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Presentación

Dos importantes particularidades caracterizan a la Revista Política y Sociedad 
# 54. Por un lado, como instancia rectora de la investigación en la Escuela de 
Ciencia Política, el IIPS retoma uno de sus principales objetivos: publicar en 
la Revista los resultados de las indagaciones y exploraciones realizadas por 
los equipos especializados en las temáticas y en las problemáticas políticas, 
sociales e internacionales que atañen a nuestro país, con la finalidad de 
incentivar en la palestra universitaria la discusión y el análisis académico.

Por otro lado, a partir de este número y luego del cumplimiento satisfactorio 
de la mayoría de los requisitos demandados, la Revista pasa a formar parte del 
catálogo LATINDEX, sistema de información sobre revistas de investigación 
que busca la difusión y la accesibilidad de publicaciones académicas serias y 
de calidad producidas y editadas en la región latinoamericana.

Estos procesos no estuvieron exentos de dificultades, pero la perseverancia 
de los responsables e involucrados en la consecución de los mismos rindió 
los frutos que ahora presentamos: la divulgación de dos Informes Finales de 
Investigación y la difusión de cuatro Artículos evaluados y calificados por el 
Consejo Editorial de la Revista Política y Sociedad.

Los dos Informes Finales presentados son el resultado de igual número de 
investigaciones que realizaron la Áreas de Estudios Internacionales y de 
Estudios Sociopolíticos, la primera centrando su interés en las “acciones e 
intereses en la política exterior de Guatemala, en el período comprendido 
entre 1986-2016”, y la segunda indagando sobre los “nuevos municipios y 
la construcción de ciudadanía en las localidades de Sipacate, Escuintla; San 
Jorge, Zacapa y El Chal, Petén, en el período 2014-2016”.  Ambos resultados 
son expuestos acá, no como la última versión pulida de las problemáticas 
investigadas, sí como propuestas que pretenden motivar la discusión 
académica que procure la ampliación y comprensión de las problemáticas 
estudiadas.

Respecto a los Artículos de esta edición, no está de más indicar que la 
selección de los mismos fue, si no difícil, complicada para los responsables 
de dicha tarea, en tanto que la respuesta a nuestra convocatoria incluyó 23 



12

Año: 41          XI Época          Noviembre 2017

documentos con una amplia y variada propuesta académica y sobre los cuales 
se debió escoger aquellos que cumplieron a cabalidad con los requerimientos 
establecidos.  Además, la imposibilidad de publicar más artículos estuvo 
determinada, nuevamente, por los escasos recursos financieros con los que 
cuenta el IIPS para cumplir con esta importante labor.

Los escritos elegidos abarcan temáticas amplias y generales en los que 
se expresan interesantes inquietudes sobre acciones que afectan nuestra 
cotidianidad, y sobre procesos de larga y mediana data que han tenido un 
importante impacto e influjo en la construcción y en el devenir de nuestras 
sociedades.

Agradecemos desde este espacio a todos aquellos que, de una u otra forma, 
han colaborado para que la Revista Política y Sociedad resista los embates 
de la anti-academia, e instamos a toda la comunidad de la Escuela de Ciencia 
Política para que con su apoyo logremos reposicionar al IIPS dentro del 
espacio investigativo que le corresponde.  

MSc. Manuel Rivera
Director, IIPS
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Acciones e intereses en la Política Exterior de 
Guatemala: 1986 - 2016

IIPS -Área de Estudios Internacionales-

Introducción

La investigación sobre la política exterior de Guatemala en el período 1986-
2016 fue desarrollada por el Área de Estudios Internacionales del Instituto de 
Investigaciones Políticas y Sociales del IIPS al considerar que se correspondía 
a un tema importante para el país y no suficientemente abordado desde la 
academia. Se ha escrito y opinado sobre el mismo, pero no necesariamente 
bajo la óptica de la teoría y su correlación con lo que en la práctica de la 
política exterior guatemalteca se realiza.

La investigación se centró en estudiar las acciones que el Estado guatemalteco 
ha llevado a cabo en el plano internacional pero que no necesariamente 
responden a una definición o formulación de política exterior, entendiéndose 
esta última como el resultado de un proceso pensado e inclusivo de la mayor 
parte de actores y sectores que de una u otra manera tienen o debieran tener 
participación en él. 

Se trató de responder a cuestiones como ¿cuáles han sido los principales 
temas y los principales mecanismos utilizados en materia de política exterior 
por el gobierno guatemalteco y el Ministerio de Relaciones Exteriores 
particularmente? Así como identificar a qué intereses obedecieron esos temas 
y mecanismos.

La metodología de trabajo incluyó la localización y revisión documental y 
hemerográfica sobre el tema, así como la realización de entrevistas a personas 
que en distintos momentos estuvieron vinculadas a la ejecución de la política 
exterior y que podían ayudar a confirmar, contextualizar e interpretar la 
información previamente recopilada.
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Se construyó también una aproximación teórica que orientara el proceso de 
recopilación y de trabajo con los datos y que facilitara la contrastación entre 
teoría y práctica. En este punto, se incluyó información sobre la formulación 
y utilidad de políticas públicas, atendiendo a la idea de que la política exterior 
debe ser asumida precisamente como una de ellas. 

Por cuestiones de ordenamiento, los resultados obtenidos se presentan de 
acuerdo a los períodos constitucionales de gobierno transcurridos desde el 
año 1986, por lo que dos de ellos abarcarán lo realizado por dos distintos 
presidentes en cada uno. En ese sentido, no habiendo una política transversal 
a todos los períodos, se optó por identificar los temas que sí han sido visibles 
en la mayor parte de ellos, éstos se encuentran descritos en esos espacios, así 
como en un cuadro resumen elaborado con ese fin.

El último apartado, presenta las conclusiones sobre la manera en que se ha 
dado la política exterior de Guatemala en el período estudiado.

El proceso de indagación, análisis y elaboración del Informe Final que ahora 
compartimos estuvo a cargo de los siguientes profesionales: Licenciado 
José Cortéz (Coordinador del Área de Estudios Internacionales del IIPS), 
Licenciado Williams Álvarez, Licenciada Ixmucane Gómez, Licenciado 
Emilio Porres, Licenciada Cecile Tahuico y Karen Arévalo Auxiliar de 
Investigación.

El concepto de política exterior

Un concepto varias veces utilizado, pero no necesariamente bien comprendido. 
Regularmente asociado al tema de las relaciones internacionales de un Estado, 
a veces incluso es confundido con éste. A ese respecto, debe hacerse notar 
que, aunque en lo que al Estado se refiere si guarda relación, el concepto y 
campo de estudio de las Relaciones Internacionales es mucho más amplio que 
el de la política exterior (Polex), siendo que el primero incluye el accionar 
y la interacción de otros actores internacionales, mientras que el segundo se 
centra más en lo que a las acciones estatales se refiere.

En ese sentido, es útil la conceptualización que brinda Éthier (2014) en 
cuanto a que:
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Las relaciones internacionales constituyen un objeto de estudio 
extremadamente vasto puesto que engloba las relaciones de toda 
naturaleza que los organismos públicos y privados, los grupos de 
personas y los individuos de diversos Estados han tejido entre 
ellos en el pasado, mantienen en el presente y prevén desarrollar 
en el futuro. (p. 5)

De tal suerte, las relaciones internacionales no se ocupan únicamente de lo 
que el Estado como entidad política pretende; además, que como disciplina 
científica exigen el abordaje y explicación de cualquier situación a la luz de 
información objetiva y previamente validada.

Por su parte, la Polex suele estar determinada por el concepto clásico del 
interés nacional del Estado, respondiendo de esta manera a este último como 
actor preponderante pero no único en el sistema internacional. Se convierte en 
un mecanismo del Estado para conseguir sus intereses frente a otros Estados, 
aunque para lograrlo debe prever eso sí, la existencia de otros actores e 
intereses vinculados a sí mismo o bien a los Estados con quienes interactúa.

Para el Estado  entonces,  la delimitación de lo que debe considerar su 
interés nacional es un primer escollo, principalmente en Estados con una 
débil institucionalidad y al carecer de mecanismos adecuados para captar 
el sentir de su sociedad nacional, a menudo son los intereses de gobierno, 
marcados por las coyunturas externa e interna, los que se ven reflejados en 
la Polex y no reales intereses como nación, dándose así según Luis Enrique 
Sánchez “no existe una política exterior de Estado, sino de gobierno”; porque 
“generalmente no responde a intereses generales de la mayoría de la población 
sino al grupo que detenta el poder” (Sanchez, 2010).

En el plano formal, la mayoría de Estados llega a definir lo que ha de 
considerarse su Polex, mediante el procedimiento de formulación de una 
política pública para el tema, con lo cual, se espera atender a la necesaria 
vinculación entre los intereses externos del Estado y la situación e intereses 
internos que le definen. Esa formulación de Polex debe desembocar en lo que 
Tomassini (1988) denomina “la agenda” con intereses y temas más precisos 
y más susceptibles de ser operacionalizados, además de la determinación de 
los cursos de acción para alcanzar los objetivos planteados.
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En ese sentido, observando al carácter estatal de la Polex, Calduch (1993) 
la conceptualiza de la siguiente manera: “aquella parte de la política general 
formada por el conjunto de decisiones y actuaciones mediante las cuales 
se definen los objetivos y se utilizan los medios de un Estado para generar, 
modificar o suspender sus relaciones con otros actores de la sociedad 
internacional.” Ese carácter, según el mismo autor, deviene del hecho que 
únicamente el Estado posee dos requisitos necesarios “capacidad jurídica 
reconocida internacionalmente y capacidad política plena, autónoma y eficaz.” 
No obstante, dichas capacidades deben ser utilizadas con base en una clara y 
analizada formulación de Polex, que tome en cuenta las necesidades, intereses 
y situación nacional, en un marco de acción en la sociedad internacional que, 
a su vez, tiene sus propias motivaciones. 

De no ser así, se estaría únicamente realizando acciones que permitan al 
Estado sobrevivir y responder a estímulos o, dicho de otra manera, siendo 
reactivo y no proactivo, quedando en desventaja y a merced de otros actores 
internacionales que sí tienen claridad y definición en lo que esperan lograr 
en la comunidad internacional. En palabras de Calduch (1993) “Entonces 
podemos hablar de que política exterior y acción exterior se confunden al 
faltar una capacidad decisional autónoma y verdaderamente política.”

Para el caso, Thompson y Macridis, proponen una serie de elementos claves 
para el estudio de la Polex, entre las cuales se consideran tres variables 
indispensables: a) los elementos de la política de exterior (elementos 
materiales permanentes, no permanentes,  elementos humanos: cualitativos y 
cuantitativos), b) el proceso de formulación de política exterior que aglutina 
a agencias de gobierno y no gubernamentales; y , c) tendencias y temas de 
interés (Vargas-Alzate, 2010).

La operacionalización de esas tres variables pasa por reconocer el tiempo y 
las circunstancias internacionales en que la Polex habrá de formularse. Hasta 
los años setenta por ejemplo, el centro de atención lo constituyó el tema de 
la seguridad internacional, siendo sustituido por lo referente a la economía 
internacional (Parker Gumuci, 2004), posteriormente y ante los avances 
vertiginosos en la ciencia, la tecnología y las comunicaciones, que incluso 
pusieron en entredicho la figura del Estado como actor central en el sistema 
internacional, otros temas fueron convirtiéndose en los elementos a tener en 
cuenta a la hora de formular Polex. Cuestiones como vigencia de valores 
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democráticos, sostenibilidad del medio ambiente, lucha contra el terrorismo, 
entre otras, se esperaría fueran visibilizadas en una Polex integral.

Pero, la Polex debe atender dentro de su realidad a los recursos con que cuenta 
el Estado, ya que este factor marca sustancialmente la inversión que se puede 
hacer, desde la formación de sus cuadros técnico políticos disponibles para 
alcanzar sus objetivos, hasta la disponibilidad de condiciones óptimas para 
su desempeño. Surge aquí otra circunstancia igualmente real, los recursos 
para la implementación de la Polex en muchos casos estarán disponibles en la 
medida en que el Estado responda a los intereses de quienes definen también 
la política interna. Tal vez sea este el espacio donde más claramente se vea 
la correlación que se da, y que además debe darse, entre lo internacional con 
lo nacional. La clave aquí estaría en la capacidad y sagacidad que tengan los 
formuladores de la Polex para atender las demandas de individuos, grupos y 
organizaciones que, desde el plano nacional, tienen intereses hacia el plano 
internacional, sin sacrificar los legítimos intereses nacionales.

Visto así, y en palabras de Parker Gumuci (2004) la Polex de un Estado en su 
formulación y análisis:

Dependerá de la estructura sociopolítica, tradición histórico-
política, campo político y partidos políticos predominantes 
y coyuntura política específica, el énfasis que se otorgará a 
cada orientación: o bien lo central de la política exterior estará 
constituido por lo eco-nómico o bien por lo demo-político, pero 
dos cuestiones son decisivas: a) las motivaciones geopolíticas 
orientadas por la Seguridad del Estado tal como eran entendidas 
bajo la guerra fría- ya no están vigentes; y b) las nuevas estructuras 
de la sociedad capitalista global emergente en los inicios del siglo 
XXI, si bien atravesadas por factores vinculados la información 
y comunicación, establecen como prerrequisito la atención de lo 
económico-financiero-comercial. El análisis de la política exterior 
de cada estado en cada momento histórico nos revelará en forma 
específica cuál o cuáles serán los principios orientadores que 
estarán guiando las decisiones fundamentales de política.
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Política exterior y políticas públicas

La Polex para cumplir con su cometido debe ser formulada como una política 
pública que sintetice los intereses de Estado, entendiéndose que las políticas 
públicas son útiles para “estudiar diversos aspectos de la política, tales como 
la discusión de la agenda pública por toda la sociedad, las elecciones entre 
candidatos y sus programas, las actividades del gobierno, las actividades de la 
oposición, los esfuerzos analíticos sobre estos temas” (Lahera, 2013, pág. 8).

La eficacia de la política pública deviene de que haya sido bien formulada, al 
respecto, Lahera (2013) plantea que:

Una política pública de excelencia corresponde a aquellos 
cursos de acción y flujos de información relacionados con un 
objetivo político definido en forma democrática; los que son 
desarrollados por el sector público y, frecuentemente, con 
la participación de la comunidad y el sector privado. Una 
política pública de calidad incluirá orientaciones o contenidos, 
instrumentos o mecanismos, definiciones o modificaciones 
institucionales, y la previsión de sus resultados (pág. 8).

Debe tenerse claro también, que aun con la importancia que una política 
pública reviste, no es equivalente a una ley, constituye más bien una orientación 
consensuada de lo que el Estado está dispuesto a hacer para cumplir con sus 
objetivos, aunque la promulgación de una ley puede contribuir a facilitar la 
implementación de la primera, que para Torres Melo & Santander (2013) 
describen: 

Las leyes son un componente formal de una política pública, 
no la política pública en sí. Dada la importancia que tienen las 
normas formales al interior de un arreglo institucional, son 
comúnmente empleadas para sellar un acuerdo alrededor de 
un asunto de política. La ley es un mecanismo fundamental 
para garantizar que la decisión de política que se tomó se 
mantenga y guíe el curso de acción de la política pública 
(pág. 60).

La diferencia entre la Ley y la política pública deviene del carácter propio 
de cada una; la primera permite ejercer coercitividad desde el Estado para 
conseguir su cumplimiento normativo, mientras que la segunda, orienta y 
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prevé los mecanismos y recursos necesarios para cumplir con lo que se ha 
propuesto el Estado.

La ley contiene elementos esenciales que le dan forma a 
una idea de política pública, pero esta es decisión, acción, 
por lo que el gobierno tiene que, con base en la ley, diseñar 
toda una estrategia de gestión para lograr los objetivos de 
la norma, es decir, tiene que diseñar la política pública para 
lograr su materialización. La norma por sí sola no garantiza 
el cumplimiento de sus objetivos y por esto el gobierno 
requiere de una estrategia de gestión que permita una 
adecuada implementación. (Torres Melo & Santander, 2013, 
pág. 60).

Para el caso de Guatemala, la Secretaría de Planificación y Programación de 
la Presidencia (Segeplan, 2015) las define de la siguiente manera: 

Las políticas públicas constituyen cursos de acción estratégica 
del Estado y del gobierno basadas en la participación y 
legitimidad ciudadana, los marcos jurídicos y políticos 
nacionales e internacionales, orientadas a propiciar el 
bienestar y el goce de los derechos humanos de la población 
guatemalteca en su diversidad y en los diferentes niveles 
de organización del territorio nacional, sobre la base de los 
diferentes instrumentos de gestión pública y el sistema de 
planificación nacional que favorezcan procesos efectivos 
de coordinación, transparencia, seguimiento, monitoreo 
y evaluación, así como de rendición de cuentas (…) las 
políticas públicas son para el gobierno, un instrumento de 
planificación y gestión del Estado que le permite orientar, 
dirigir, gestionar e implementar de manera estratégica los 
asuntos de interés nacional, de tal manera que, cualquier 
acción que los órganos o entes ejecutores realice en torno 
un tema de interés particular, este bajo el referente de dicha 
política pública (págs. 16-17).

De acuerdo con Segeplan, Guatemala cuenta actualmente con 62 políticas 
públicas que cubren diversas temáticas y define el modelo de institucionalidad 
de la siguiente manera:
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La institucionalidad del sistema de políticas públicas 
está encabezada por el Presidente de la República, cuyo 
mandato emana de la Constitución Política de Guatemala 
correspondiéndole presidir, coordinar y dirigir los asuntos 
relacionados con la Política de Desarrollo de la Nación 
y/o General de Gobierno teniendo para ellos el apoyo del 
Vicepresidente y de los Ministros. A estos, los Ministerios, les 
corresponde ejercer la rectoría de las políticas institucionales 
y sectoriales propias de su cartera. El Presidente actúa en el 
Consejo de Ministros, que conocerá y aprobará las políticas 
sometidas a su consideración. Todas las políticas públicas 
deben ser presentadas ante estas instancias y sancionadas por 
el Presidente actuando en el Consejo de Ministros. En otras 
palabras, deben ratificar las políticas que sean de carácter 
público y emitir los acuerdos ministeriales o acuerdos 
gubernativos correspondientes para dar vida a las políticas 
públicas (Segeplan, 2015).

Formulación y praxis de la política exterior de Guatemala

La Constitución Política de la República de Guatemala (1985) en sus 
Artículos 149, 150 y 151 establece la manera en que han de desarrollarse las 
relaciones internacionales del Estado. Debe hacerse notar en este sentido que, 
aunque la Constitución contempla el título de relaciones internacionales, por 
la manera en que se desarrolla, este define también la formulación y ejercicio 
de la Polex. Particularmente, el primero de dichos artículos hace referencia 
a la integralidad con que debieran verse las relaciones del Estado al normar:

Artículo 149.- De las relaciones internacionales. Guatemala normará sus 
relaciones con otros Estados, de conformidad con los principios, reglas y 
prácticas internacionales con el propósito de contribuir al mantenimiento 
de la paz y la libertad, al respeto y defensa de los derechos humanos, al 
fortalecimiento de los procesos democráticos e instituciones internacionales 
que garanticen el beneficio mutuo y equitativo entre los Estados.

El segundo de los artículos citados está dirigido a la integración 
centroamericana y manda la adopción de medidas tendientes a lograr “en 
forma parcial o total, la unión política o económica de Centroamérica” 
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además que las autoridades deben apuntar a la integración económica de la 
región sobre bases de equidad.

Para el establecimiento de relaciones internacionales y diplomáticas del 
Estado, es el Artículo 151, el que define el tipo de Estados con el que 
Guatemala debería mantener relaciones de la siguiente manera:

Artículo 151.- Relaciones con Estados afines. El Estado 
mantendrá relaciones de amistad, solidaridad y cooperación con 
aquellos Estados, cuyo desarrollo económico, social y cultural, 
sea análogo al de Guatemala, con el propósito de encontrar 
soluciones apropiadas a sus problemas comunes y de formular 
conjuntamente, políticas tendientes al progreso de las naciones 
respectivas.

Por lo especial y complejo que ha sido el tema de Belice, la Constitución 
lo norma específicamente en sus Disposiciones Transitorias y Finales de la 
siguiente manera: 

Artículo 19.- Belice. El Ejecutivo queda facultado para realizar 
las gestiones que tiendan a resolver la situación de los derechos 
de Guatemala respecto a Belice, de conformidad con los intereses 
nacionales. Todo acuerdo definitivo deberá ser sometido por el 
Congreso de la República al procedimiento de consulta popular 
previsto en el artículo 173 de la Constitución.

El gobierno de Guatemala promoverá relaciones sociales, económicas y 
culturales con la población de Belice. Para los efectos de nacionalidad, los 
beliceños de origen quedan sujetos al régimen que esta Constitución establece 
para los originarios de los países centroamericanos.

Así como define la manera y los actores estatales con que se ha de 
mantener las relaciones internacionales del Estado, la misma Constitución 
establece a quiénes les corresponde la dirección de la Polex y las relaciones 
internacionales, recayendo esta función en el Presidente de la República, 
Artículo 183 y el Vicepresidente de la República, Artículo 191. 

Al Presidente le asigna entre sus funciones, tres dirigidas específicamente 
al tema: “ñ) Mantener la integridad territorial y la dignidad de la nación. o) 
Dirigir la política exterior y las relaciones internacionales, celebrar, ratificar 
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y denunciar tratados y convenios de conformidad con la Constitución. 
p) Recibir a los representantes diplomáticos, así como expedir y retirar el 
exequátur a las patentes de los cónsules.”

Mientras al Vicepresidente, le confiere dos funciones específicas en materia 
de Polex y relaciones internacionales: “c) Coadyuvar, con el Presidente de la 
República, en la dirección de la política general del Gobierno; d) Participar, 
conjuntamente con el Presidente de la República, en la formulación de la 
política exterior y las relaciones internacionales, así como desempeñar 
misiones diplomáticas o de otra naturaleza en el exterior”.   

En otro nivel, la Ley del Organismo Ejecutivo (LOE) (1997), en 
su Artículo 7, atribuciones del Presidente y Vicepresidente de la 
República, dicta: “el Presidente de la República debe velar porque 
la administración pública se desarrolle en armonía con los principios 
que la orienten, y porque el régimen jurídico-administrativo del 
Estado propicie la eficiencia y eficacia.” Con lo que al igual que para 
todos los otros temas que competen al Estado, el Presidente queda 
obligado a que la política exterior se desarrolle en armonía con lo 
normado en la Constitución Política de la República, cuerpo legal 
superior a la misma LOE. Visto así, las relaciones internacionales 
y la Polex de Guatemala deben darse en función de los principios, 
reglas y prácticas internacionales, la consecución de la integración 
centroamericana y el establecimiento y mantenimiento de las mismas 
con estados afines.

No es equivocado decir entonces que la propia Constitución es la base para 
la formulación de la Polex del Estado, quedando la responsabilidad de esta 
última en el Presidente con el auxilio del Vicepresidente. Sobre ambos recae 
la delicada labor de interpretar, apoyados en un equipo político, técnico y 
profesional, las necesidades e intereses nacionales que debieran darle cuerpo 
a lo mandatado en la Constitución. 

Para lograr lo anterior, la figura del Vicepresidente resulta un factor de 
primer orden, ya que al estudiar la misma LOE, y el mismo Artículo 7, le 
establece entre sus funciones “El Vicepresidente de la República además 
de las atribuciones que señala la Constitución Política deberá coordinar los 
Gabinetes específicos que le sean asignados por el Presidente de la República”. 
Es precisamente en esta coordinación donde se encuentra un punto medular 
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para la recolección de la información sobre lo que debiera ser considerado 
el interés nacional, por cuanto los gabinetes específicos son descritos con el 
siguiente propósito:

Artículo 18. Gabinetes Específicos. Para fines de coordinación 
del diseño y gestión de acciones y políticas, así como la discusión 
y formulación de propuestas que atañen a más de un ministerio a 
ser presentadas al Presidente de la República, podrán funcionar 
gabinetes específicos creados por acuerdo gubernativo. Estos 
se integran, reunidos en sesión, por los ministros y otros 
funcionarios de alto nivel administrativo titulares de órganos 
o representantes de entidades estatales afines al objeto de los 
asuntos que toca abordar a cada gabinete específico.

En cuanto a la necesaria coordinación intra ministerial, se establece:

Artículo 23. Rectoría sectorial. Los Ministros son los rectores de 
las políticas públicas correspondientes a las funciones sustantivas 
de cada Ministerio. Ejercen un papel de coordinación y facilitación 
de la acción del sector o sectores bajo su responsabilidad, para 
lo cual deben coordinar esfuerzos y propiciar la comunicación y 
cooperación entre las diferentes instituciones públicas y privadas 
que corresponda. Todas las instituciones públicas que tengan 
funciones relacionadas con el o los ramos de cada Ministerio 
forman parte del sector o los sectores correspondientes y están 
obligadas a coordinar con el rector sectorial.

Mientras que el Artículo 27, literal h, de la LOE refiere entre las atribuciones 
generales de los ministros: “h) Participar, bajo la coordinación de la entidad 
rectora, en la negociación y concreción de la cooperación internacional 
correspondiente a su ramo.”

La función que la Constitución establece para el Presidente y Vicepresidente 
de la República en cuanto a la conducción de las relaciones internacionales 
y Polex de Guatemala, se delega a través de la LOE, en su Artículo 38, 
al Ministro de Relaciones Exteriores (Canciller) como responsable del 
Ministerio de Relaciones Exteriores (Minex), definiendo además que:

Al Ministerio de Relaciones Exteriores le corresponde la 
formulación de las políticas y la aplicación del régimen 
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jurídico relativo a las relaciones del Estado de Guatemala con 
otros Estados y personas o instituciones jurídicas de derecho 
internacional; a la representación diplomática del Estado; 
la nacionalidad guatemalteca; la demarcación del territorio 
nacional; los tratados y convenios internacionales, y los asuntos 
diplomáticos y consulares; para ello, cuando fuere necesario y 
siempre en coordinación y apoyo a otros ministerios y entidades 
del Estado y del sector no gubernamental, (…).

Para asegurar el cumplimiento de lo previsto y de las funciones de los obligados, 
la misma Constitución estableció mecanismos de control, responsabilidad 
esta que recae en el Organismo al que por excelencia le corresponde la 
fiscalización del quehacer del Estado, el Congreso de la República. Para el 
efecto, dispone: “Artículo 166.- Interpelaciones a ministros. Los ministros de 
Estado, tienen la obligación de presentarse al Congreso, a fin de contestar las 
interpelaciones que se les formulen por uno o más diputados. Se exceptúan 
aquellas que se refieran a asuntos diplomáticos u operaciones pendientes.” Al 
tenor de este Artículo, el Canciller está obligado a rendir cuentas al Congreso 
en lo referente a la conducción general de su cartera, reservándose detalles 
de asuntos diplomáticos en proceso, los cuales sí deberá rendir al Presidente 
de la República como principal responsable de la conducción de la Polex del 
Estado. 

Siempre como medida de control y en consonancia con lo previsto en el 
Derecho Internacional de los Tratados, la Constitución establece en el Artículo 
171, literal l, en lo referido a otras atribuciones del Congreso, la obligatoriedad 
de que éste apruebe antes de su ratificación los tratados, convenios o 
cualquier arreglo internacional, cuando se de cualquiera de seis supuestos 
que pasan por la afección de leyes vigentes en el país, afecten la integración 
centroamericana, obliguen financieramente al Estado, se hagan compromisos 
para someter cuestiones a decisión judicial o arbitraje internacional, así 
como a sometimiento a jurisdicción internacional o “Nombrar comisiones 
de investigación en asuntos específicos de la administración pública, que 
planteen problemas de interés nacional.”

Para garantizar el funcionamiento del Minex, se cuenta con dos instrumentos 
legales: 1) Reglamento Orgánico Interno del Ministerio de Relaciones 
Exteriores (2003), reformado en el año 2011 y 2) Ley del servicio diplomático 
(1963).
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El primero de los mencionados establece la división geográfica a través de la 
cual el Minex atiende a las relaciones internacionales y de Polex, siendo que 
en los Artículos del 36 al 40, crea cinco subdirecciones, a saber: Subdirección 
de América Central y el Caribe, Subdirección de América del Norte, 
Subdirección de América del Sur, Subdirección de Asia, África y Oceanía, y 
Subdirección de Europa. 

Por su parte, la Ley del Servicio Diplomático, además de definir lo referente 
al funcionariado diplomático de Guatemala, en su Artículo 4, define qué 
misiones están comprendidas dentro del servicio diplomático, de la siguiente 
manera: “El servicio diplomático comprende las misiones que Guatemala 
acredite en el extranjero, las cuales se denominarán: a) Delegaciones 
permanentes; b) Delegaciones temporales; c) Embajadas; d) Legaciones; y, e) 
Misiones especiales” siendo éstas las posibilidades, en función de categorías, 
con las que el país puede hacerse presente para la ejecución de su Polex.

Período Presidencial 1986 – 1991, Marco Vinicio Cerezo Arévalo

“Construyendo democracia desde la neutralidad”

De profesión Abogado y Notario y con una larga trayectoria en política 
partidaria y estudiantil, Cerezo Arévalo asume como Presidente Constitucional 
de la República, el 14 de enero de mil novecientos ochenta y seis. Su llegada al 
poder, tras la instalación de la Asamblea Nacional Constituyente que redactó 
una nueva Constitución para el país, y que convocó a elecciones generales 
en mil novecientos ochenta y cinco, marcó un punto de inflexión en la vida 
nacional; por una parte, concluyó el período de los gobiernos militares y de 
elecciones fraudulentas para llegar a la presidencia, y por el otro lado, dio 
inicio a la llamada era democrática.

La llegada al poder del presidente Cerezo se da en circunstancias difíciles 
para el país, tanto en el plano interno como en el internacional. Sin embargo, 
ésas no le eran desconocidas dada su propia experiencia política y formación 
profesional, además de provenir de la Democracia Cristiana Guatemalteca 
(DCG), un partido político con trayectoria nacional, con cuadros propios 
en cuanto a recurso humano, además de contactos internacionales. Ambos 
elementos serían utilizados por el nuevo gobierno guatemalteco, enfrentado a 
un fuerte aislamiento internacional.
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Sus predecesores gobernantes militares, habían optado por sobrellevar el 
aislamiento internacional con la intención de poderse dedicar a ejercer gobierno 
en el país. Por supuesto, esto incluyó, en su momento, la adopción de medidas 
violatorias de los derechos humanos que ahondaron aún más la condena al 
gobierno guatemalteco y por ende su aislamiento. Inclusive la prevalencia de 
conflictos internos en El Salvador y Nicaragua, y la participación indirecta que 
Honduras tenía en ellos, no les había convencido de involucrarse oficialmente. 
Las cosas empezaron a principios de los años ochenta, en 1984, a raíz de la 
elección de la Asamblea Constituyente, el gobierno estadounidense aprobó 
asistencia económica para Guatemala por 20 millones de dólares adicionales 
a lo que ya había previsto en su presupuesto, además aprobó poco más de 
70 millones para el año fiscal 1985, incluyendo aquí, trescientos mil dólares 
para entrenamiento de militares guatemaltecos (Godoy Diaz, 1999). Como 
respuesta, Oscar Mejía Víctores, gobernante guatemalteco, impulsó la política 
de neutralidad de Guatemala en los conflictos centroamericanos.

Como presidente, Cerezo Arévalo debía llevar al cumplimiento de los 
objetivos que se habían planteado desde la campaña y como Partido: “1. 
Más democracia política porque no hay progreso sin libertad, ni seguridad 
ciudadana; 2. Más crecimiento económico, porque no hay paz sin comida ni 
empleo; y 3. Más justicia social, porque no hay tranquilidad con desigualdades 
extremas” (Valdez & Palencia, 2016, pág. 123).

Para su gobierno, nombró un equipo de funcionarios provenientes de distintos 
estamentos del país, sobresaliendo algunos nombramientos, por ejemplo, el 
del ministro de desarrollo, René De León, uno de los cuadros fuertes del 
partido y de los pocos que asumieron jefaturas de instituciones; Rodolfo 
Paiz para Finanzas, copropietario de una de las cadenas de supermercados 
más grande del país y partidario de la reactivación del Mercado Común 
Centroamericano. Para Canciller, recurrió a Mario Quiñones Amézquita, 
quien había tenido la representación de Guatemala ante la Organización de 
las Naciones Unidas (ONU) en el período presidencial de Efraín Ríos Montt, 
pero a quien se le reconocía gestos conciliadores con la oposición política del 
país, y quien se decantó por un papel más activo de Guatemala para lograr la 
pacificación de la región (Proceso, 1986).

Como partido, la Democracia Cristiana contaba con cuadros formados 
para ejercer gobierno, creado en 1955 de tendencia cristiana católica y un 
pensamiento humanista, era uno de los partidos con más solidez. Desde 
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1969 contaba con un centro de formación y capacitación política y social, 
el Instituto Guatemalteco de Estudios Sociopolíticos (IGESP). Formaba 
parte de la Organización Demócrata Cristiana de América, la Unión Mundial 
Demócrata Cristiana y la Unión Internacional de Jóvenes Demócrata Cristianos 
(Asies, 2004); sin embargo, el Presidente prefirió armar un gabinete más 
representativo de la sociedad nacional, dejando en puestos medios o como 
segundos en las instituciones a quienes podían llevar la lealtad del partido 
ganando así cierta estabilidad para el partido y el gobierno (Cerezo, 2017).

El gobierno de Cerezo debió abordar tres grandes temas: la crisis 
económica, el enfrentamiento armado interno y la situación política regional 
centroamericana. En el caso del primero, ante la difícil situación económica 
nacional y de las finanzas del Estado, propuso reformas en materia tributaria y 
procesos de privatización que le llevaron a enfrentarse al gran empresariado, 
que veía en ello un freno al poder que siempre había ostentado. “Sin confianza 
alguna en el Gobierno, el sector privado también rechazó las políticas de 
privatización, con las cuales en esencia estaba a favor. Para el Gobierno, por 
otro lado, la privatización era, en parte, un medio para refrenar el poder de las 
élites del sector privado” (Bull, 2008, pág. 81).

En cuanto al enfrentamiento armado interno, la Unidad Revolucionaria 
Nacional Guatemalteca, (URNG), aunque con un discurso de negociación, 
habían recrudecido sus ataques contra las fuerzas militares, lo que obligó al 
gobierno a sentarse a negociar aun y cuando no tenía completas garantías del 
resultado y provocando el descontento entre los militares. “El gobierno accede 
al diálogo sin que la URNG deponga las armas, pero con la mediación de la 
Comisión Nacional de Reconciliación (…) la URNG patenta la expresión: 
“El diálogo es lucha no rendición” (Cifuentes, 2007).

Para la URNG, estas negociaciones le sirvieron para afianzar su imagen 
internacional, pero al mismo gobierno le fueron útiles para mostrar a la 
comunidad internacional su disposición para negociar en el marco del respeto 
a los derechos humanos.

En el tercer punto, la situación regional, Guatemala se encontraba ante una 
doble complicación, por una parte, los intereses puramente nacionales de 
los países involucrados en conflictos, y por la otra, la presión que ejercía 
extra regionalmente la doctrina de “seguridad nacional” impulsado por 
los Estados Unidos (EE.UU.), que veían en ella la manera de contener un 
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peligro mayor para ellos en el marco de la guerra fría. Ante esta situación, 
Cerezo retoma la política de neutralidad desarrollada por Ríos Montt y Mejía 
Víctores, convirtiéndola en neutralidad activa: “fue revitalizada y dinamizada 
creativamente por el gobierno demócrata cristiano de Cerezo Arévalo, la 
llamada política de neutralidad activa en el ámbito de Centroamérica en los 
años ochenta.” (Rivera, 2013).

Como resultado el eje de Polex dirigido a la integración centroamericana, se 
enfocará principalmente en relanzar el proceso de integración en el marco 
de la Organización de Estados Centroamericanos1 y en lograr la pacificación 
del área. Con lo primero, se buscaba consolidar y ampliar mercados para 
los productos guatemaltecos, mientras que, para lo segundo, el gobierno 
guatemalteco promueve desde sus inicios, el Plan de Paz de Esquipulas 
confiando en que la reunión de presidentes centroamericanos, como 
mecanismo de concertación y negociación políticas, fuera suficientemente 
fuerte para impulsar cambios y lograr la paz2.

Un tema regional importante para Guatemala era la resolución del tema de 
Belice, el cual había sido enunciado como objetivo de Polex del período. Al 
respecto, el gobierno apostó más por el desarrollo económico de la región que 
por la reclamación territorial. De acuerdo con el Presidente “su gobierno tenía 
la intención de abandonar las reclamaciones territoriales sobre el territorio de 
Belice y se proponía a entablar negociaciones directas con el gobierno de 
Belice” (Richardson, 2009) .

Con ese objetivo se restablecieron relaciones diplomáticas con Inglaterra 
y relaciones comerciales con Belice en 1987, además de plantear la 
negociación de un acuerdo con este último, que permitiera terminar con todas 
las discusiones internacionales y crear una imagen diferente de apertura y 
neutralidad, sin embargo, no se llegó a concretar. Por el contrario, Belice 

1  Este relanzamiento permitió la constitución el 13 de diciembre de 1991 del Sistema de la Integración 
Centroamericana (SICA) mediante la suscripción del Protocolo a la Carta de la Organización de Estados 
Centroamericanos (ODECA) o Protocolo de Tegucigalpa, el cual reformó la Carta de la ODECA. El SICA 
entró en funcionamiento formalmente el 1 de febrero de 1993.
2  El plan tuvo dos momentos que marcaron el rumbo, el primero en mayo de 1986 la reunión “Esquipulas 
I” que, con asistencia de los cinco presidentes de Centroamérica, expresó la decisión política de los 
gobernantes. En 1987, Esquipulas II dio vida al procedimiento para conseguir la Paz Firme y Duradera 
en la región. Según Cerezo Arévalo, los presidentes estaban convencidos de la necesidad de impulsar la 
pacificación y lo hicieron aun con el temor de las propias reacciones internas en sus países. Para algunos 
de ellos firmar el plan de paz significaba firmar golpes de Estado hacia ellos.
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se convirtió en Estado miembro de la Organización de Estados Americanos 
(OEA) el 8 de enero de 1991, pocos días antes de que Cerezo entregara la 
presidencia.

El manejo de la situación en Centroamérica y las negociaciones de paz en el 
plano nacional, eran vistas como útiles para lograr un objetivo de la Polex 
del período: disminuir la condena a Guatemala por violación a los derechos 
humanos y romper el aislamiento internacional. El cumplimiento de este 
objetivo era delicado pues el tema de derechos humanos en Guatemala aún 
se veía tutelado en gran medida por los militares guatemaltecos y las mismas 
negociaciones de paz en la región se veían como amenaza por éstos.

La estrategia seguida por Cerezo fue buscar apoyos en el plano internacional; 
aunque defendía y promovía la autonomía en sus decisiones con respecto a 
los EE.UU., comprendía que era un socio que debía mantener. En esa línea, 
aprovechando que el plan de paz le había traído la atención de países de 
América y Europa, se dedicó a fortalecer y estrechar relaciones con países 
europeos en los que él veía precisamente apoyo político y posibilidades 
de cooperación económica,3 aunque debió ser muy hábil para sortear la 
desconfianza que a los EE.UU. le generaba esos nuevos apoyos.4 

Estableció relaciones diplomáticas con seis nuevos Estados, tres de 
Europa, uno de África y dos de Asia, aunque a la fecha, en ninguno se tiene 
representación diplomática ni ellos tienen en Guatemala,5 dio origen a una 
dinámica que seguirían las posteriores administraciones en cuanto a ampliar 
el número de países con quienes se tiene relaciones, aún y cuando no se 
ubique intereses reales para dicha ampliación.

En la lectura del Presidente, la Polex era un instrumento para apuntalar la 
política interna y en función de ello trabajó. Dentro de ese ánimo durante su 

3  En su primer año de gobierno Cerezo realizó una gira que le llevó a España, Alemania, Italia y Francia. 
Como él mismo lo expresa, se trataba de que vieran que Guatemala era más que conflicto interno, que 
tenía cultura y que estaba haciendo las cosas distintas, para ello aprovechó la identificación política que 
tenía con esos gobiernos y los contactos que su partido tenía a nivel internacional. (Cerezo, 2017) España 
ofreció apoyo económico durante la misma visita.
4  Estados Unidos veía en la participación de Europa y Sudamérica un reto al papel que él había venido 
jugando, principalmente porque se ubicaba aun en escenario de guerra fría (Cerezo, 2017)
5  De éstos, tres corresponden a Europa, uno a África y dos a Asia, y aun a la fecha, en ninguno se tiene 
representación diplomática ni ellos tienen en Guatemala. 
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período se creó la Escuela de Diplomacia como entidad responsable de formar 
a los funcionarios responsables de ejecutar la Polex del país (Cerezo, 2017).

Al entregar la Presidencia en el año 1991, Cerezo Arévalo había sobrevivido a 
varios intentos de golpes de Estado, pero también había logrado que el proceso 
de pacificación en Centroamérica fuera irreversible; la imagen de Guatemala 
en materia de derechos humanos seguía siendo difícil pero también había más 
confianza en que un gobierno civil podía marcar la diferencia. El país contaba 
con otros socios importantes en el plano internacional, más allá de los EE.UU. y 
empezó a llegar cooperación económica a la par del respaldo político al incipiente 
período democrático guatemalteco. Belice quedó como tema pendiente.

Período Presidencial 1991 – 1996, Jorge Antonio Serrano Elías – 
Ramiro de León Carpio 

“La democracia a prueba”

Este período presidencial se caracterizó por el rompimiento del orden 
constitucional, Jorge Serrano Elías gobernó del 14 de enero de 1991 al 01 
de junio de 1993 y posteriormente fue sustituido por Ramiro de León Carpio 
cuyo gobierno de transición se desarrolló del 06 de junio de 1993 al 4 de 
enero 1996.

El citado rompimiento se debió a varios factores, el primero de los cuales, según 
algunos autores, se refería a los niveles de corrupción y los gastos excesivos 
de los funcionarios en el gobierno de Serrano Elías, hechos que al ser dados 
a conocer y criticados por los medios de comunicación, motivaron la perdida 
de la credibilidad del mandatario y su gabinete. Por ello, “la atención de la 
ciudadanía se centra en la crisis económica, en la corrupción que evidencia el 
Gobierno serranista y en el clima de inseguridad con una delincuencia común 
y organizada cada vez mayor” (Berganza, 2004, pág. 77). 

Un segundo elemento estaría dado por la fuerza que el movimiento social fue 
cobrando, resaltando, por ejemplo, la creación de la Fundación Myrna Mack 
que lleva el nombre de la antropóloga asesinada por sus actividades como 
investigadora social y que vendría a coadyuvar, “a la apertura de espacios 
para la cohesión social, enfocada a la lucha contra la impunidad” (Berganza, 
2004, pág. 77). 
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La entrega del Premio Nobel de la Paz a Rigoberta Menchú en el año 1992, 
por su relato de vivencias que ahondan en la discriminación y violencia, las 
cuales plasmó en su libro “Me llamo Rigoberta Menchú y así me nació la 
conciencia”, quien consignó como autora a Elizabeth Burgos, se constituye 
en un tercer elemento importante en la coyuntura, por cuanto vino a significar 
un elemento de cohesión en las demandas del sector indígena, dentro de las 
cuales se empezó a visualizar la situación política y económica del país, que 
en ese momento pasaba por la situación de la corrupción, “es importante 
subrayar de aquí en adelante, el surgimiento de diversas agrupaciones mayas 
que reivindican con distintos contenidos las demandas de esta población 
en lo cultural, lo político y económico, entre ellas la Defensoría Maya y la 
Academia de Lenguas Mayas” (Berganza, 2004, pág. 78).

El fervor que se venía aglutinando en el país en contra de la corrupción, había 
desencadenado distintas expresiones de descontento social en contra del 
gobierno de Serrano Elías, las que tendrían un estallido el 25 de mayo de 1993 
cuando el mandatario por medio de un discurso le comunicó a la población 
la toma del mando absoluto del país, proponiendo disolver el Congreso de la 
República, el Organismo Judicial (OJ) junto a la Corte Suprema de Justicia 
(CSJ), la Corte de Constitucionalidad (CC), así como la suspensión de 46 
artículos constitucionales6. 

Serrano en su momento creyó que tendría la legitimación y respaldo por 
parte de la población, debido a que contaba con el apoyo de la mayoría de su 
gabinete, además de haber estado trabajando con una alianza partidaria que 
hasta el momento había servido a sus propósitos, aun y cuando se decía que ese 
apoyo obedecía a compra de voluntades de diputados por parte del Presidente.7 
El cálculo presidencial falló por cuanto no tomó en cuenta que dentro del 
seno del Congreso ya existía una separación de la alianza partidaria entre 
los bloques políticos Movimiento de Acción Solidaria (MAS), Democracia 
Cristiana Guatemalteca (DCG) y Unión del Centro Nacional (UCN). 

6  Esta acción de Serrano Elías no era la primera manifestación de un rompimiento democrático en la región 
latinoamericana, ya existían antecedentes como el de Haití con el presidente Jean Bertrand Aristide, el 30 
de septiembre de 1991, y en Perú con el presidente Alberto Fujimori, el 5 de abril de 1992. En consonancia 
con el término acuñado de “autogolpe” en el caso de Alberto Fujimori en Perú, se le denominó de igual 
forma en Guatemala, además de darle la denominación de “Serranazo”.
7  El partido político MAS, contaba en esa legislatura con apenas 10 diputados, lo que le obligó a hacer 
alianzas con DCG y UCN, triada que le permitió aprobar algunas leyes pero que al mismo tiempo se ganó 
cuestionamientos de la sociedad guatemalteca.



34

Año: 41          XI Época          Noviembre 2017

IIPS-Área de Estudios Internacionales

Así, aunque el autogolpe estuvo justificado oficialmente como una manera 
de atacar la corrupción y la deslegitimación de los organismos del Estado 
(Fernández Camacho, 2004), el rechazo fue contundente y aglutinó a distintos 
sectores del país, inicialmente reunidos en el Grupo Multisectorial Social y 
del cual se escindiría la Instancia Nacional de Consenso (INC).8

El 1 de junio se reunieron en el Palacio Nacional los miembros de INC y 
la Multisectorial reagrupados en forma unitaria como la Coordinadora 
Multisectorial que incluía a miembros del ejército, para conocer la orden 
dada por la CC que era el de restaurar el orden político en el país, por lo que 
el ministro de la Defensa, el general José Domingo García, citó a Serrano a su 
despacho para notificarle y le pidió que dejara el cargo. Así es como concluye 
el gobierno de Jorge Serrano Elías que, al dimitir, se exilió en Panamá donde 
aún reside. 

Posteriormente, el 5 de junio el Congreso de la República elige a Ramiro de 
León Carpio como presidente y a Arturo Herbruger como vicepresidente para 
terminar el período constitucional hasta el 14 de enero de 1996.

En el período de Serrano y De León Carpio sucedieron acontecimientos 
en el ámbito internacional que, a pesar que eran exógenos a Guatemala, 
influyeron en la Polex; iniciando porque era un momento donde se dejaba 
atrás el bipolarismo denominado “Guerra Fría”, debido a la desintegración de 
un bloque ideológico y político como era la Unión Soviética, que llevaba a 
la reunificación y creación de nuevos países del antiguo régimen político, así 
como, el auge de nuevas organizaciones internacionales y un conflicto bélico 
militar en Medio Oriente motivado por la invasión de Irak a Kuwait9. 

La caída de la Unión Soviética y el fin de la Guerra Fría, desde las relaciones 
internacionales dejó un enfoque unipolar que colocó a EE.UU. como 
único país hegemónico, lo cual motivó a Estados del continente europeo a 
visualizar de forma estratégica el futuro de la integración en la región, para 
contrarrestar el predominio norteamericano. Por ello, se firmó el Tratado de 

8  El Grupo Multisectorial está constituido por miembros de partidos políticos, de Derechos Humanos, 
profesionales de distintos sectores, etc., así como grupos surgidos por los años del enfrentamiento armado 
interno. La INC por su parte, se conformará como grupo de líderes (Fernández Camacho, 2004).
9  La Operación Tormenta del desierto, inició el 17 de enero del año 1991 entre Irak y una coalición 
internacional, compuesta por 34 naciones y liderada por Estados Unidos, como respuesta a la invasión y 
anexión de Irak al emirato de Kuwait (The History Channel Iberia, 2016). 
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Maastricht en 1992, creando un organismo supranacional llamado “Unión 
Europea” (UE) (Eur-Lex, 2010). De igual forma, en el año 1991 en la región 
Centroamericana se llevó a cabo la firma del Protocolo de Tegucigalpa para 
la creación del SICA en sustitución de ODECA. 

En el año 1993 se firmaron los Acuerdos de Oslo, que tienen como nombre 
oficial la “Declaración de Principios sobre las Disposiciones relacionadas con un 
Gobierno Autónomo Provisional”, este acuerdo estaba enfocado para finalizar el 
conflicto entre Palestina e Israel. Esta declaración quedó como un referente para 
el proceso de pacificación del enfrentamiento armado interno en Guatemala.  

La dupla entre situación interna del país y los sucesos internacionales que 
marcaron el período, fueron la pauta para el desarrollo de las acciones de 
Polex de Guatemala durante el mismo. Dichas acciones se correspondieron 
a siete temas centrales abordados tanto por el gobierno de Serrano Elías, 
como el de Ramiro de León:  integración centroamericana, tema de Belice, 
migración, economía, derechos humanos, cooperación y apertura de relaciones 
diplomáticas.

Durante la gestión de Serrano Elías se realizaron dos acciones principales 
en materia de Polex, en las que destacan en el tema de integración la firma 
del Protocolo de Tegucigalpa y la realización de la Cumbre del Pensamiento 
en el año 1993, donde aglutinaba a intelectuales para encontrar nuevas ideas 
para Latinoamérica a la llegada del nuevo milenio y que para Fernando 
Orgambides (1993) era una acción de Serrano para mejorar su imagen. 

Para Ramiro de León Carpio, el tema de integración era un pilar importante de 
Polex, por cuanto uno de los objetivos principales de ésta última era recuperar 
la imagen de país dejada por el autogolpe de Serrano. En esa línea, buscó 
una política multilateral a nivel regional que le permitiera fortalecer vínculos 
con los países y que además llevara a lograr una integración centroamericana, 
para ello, firmó el Protocolo al Tratado General de Integración Económica 
Centroamericana en el año 1993, la Alianza para el Desarrollo Sostenible y 
la suscripción del Protocolo para la creación de la Asociación de Estados del 
Caribe en el año 1994; el Tratado de Integración Social de Centroamericana y 
el Tratado Marco de Seguridad Democrática en Centroamérica en el año 1995. 

En el tema de Belice, el accionar más importante de Jorge Serrano Elías fue 
haberle reconocido como Estado independiente y la Libre Determinación de 
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su pueblo, lo que permitió posteriormente el establecimiento de relaciones 
diplomáticas. Dicha acción al no haber sido consensuada internamente, le 
valió desacuerdos políticos y acusaciones de haber claudicado en la lucha 
por recuperar el territorio beliceño para Guatemala. Una de las consecuencias 
políticas más notorias fue la renuncia del Canciller, quien había llegado al 
puesto como parte de las negociaciones con el Partido de Avanzada Nacional 
(PAN) y con cuya salida del gobierno se rompía la alianza partidaria. 

No obstante, junto al reconocimiento de la independencia beliceña, Guatemala 
mantuvo su desacuerdo con el trazado fronterizo terrestre y marítimo, un 
asunto que centró en adelante el diferendo entre ambos países al haber 
aceptado Belice que existía un diferendo territorial,

 “lo que obtuvimos es que por primera vez Belice reconoció el diferendo 
territorial (...) y que estamos dispuestos a ir a la Corte Internacional de Justicia 
y que hasta la fecha estamos en eso” (Arzú, 2017). 

El accionar de Ramiro de León Carpio en respuesta al reconocimiento 
otorgado por su antecesor fue el de crear el Consejo de Belice que tenía “la 
misión de asesorar al presidente sobre la política que debe de seguir para 
solucionar el litigio” (La Nación, 1996). De León Carpio tenía la confianza 
que dicho Consejo ayudaría a encontrar el mecanismo para dejar sin efecto lo 
realizado por Serrano, sin embargo, no se logró el objetivo.

En la gestión de Serrano Elías el tema de migración no era uno de los pilares 
de la Polex a pesar que la migración había ido incrementándose desde el 
período de Cerezo.  Para Ramiro de León Carpio era distinto, desde su toma 
de posesión promovió un estudio de la problemática migratoria por medio 
del Minex; quizá lo más importante no fue el resultado del estudio, sino 
que, a partir de él, la atención al tema cobra importancia para Cancillería y 
con ello inicia la apertura de varios consulados principalmente en EE.UU. 
y México. 

En materia de economía, para Serrano Elías el objetivo principal era 
enfrentar la crisis económica que atravesaba el país, combatir la pobreza, 
y con ello buscaba una transformación productiva de la economía.10 Para 

10  Durante su período gubernamental el Banco Mundial y otros organismos multilaterales suspendieron 
el desembolso de los préstamos al aumentar la deuda pública, lo que lo obligó a un programa de austeridad 
en el gasto estatal (Molina Calderon, 2011). 
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Ramiro de León Carpio era la coordinación efectiva de los procesos de 
negociación internacional del Estado en el área económica, financiera y de 
cooperación,11 en persecución de nuevas rutas comerciales. Así como, en su 
gestión se prepararon las condiciones para las privatizaciones inminentes que 
se avecinaban, de acuerdo a las medidas de ajuste estructural.

En el abordaje del tema derechos humanos, una característica considerada 
positiva del gobierno de Serrano Elías, fue haber llevado a la formalidad 
la negociación del proceso de paz entre el gobierno y la URNG, lo cual 
era consecuente con lo que había sido una de sus propuestas de campaña 
electoral, en el sentido de lograr la firma de la paz. Esta oferta era viable, 
puesto que Serrano había asistido a Madrid, España, con el grupo del sector 
político donde se alcanzó el acuerdo de “San Lorenzo de El Escorial” y dio 
lugar a pláticas preparatorias para las negociaciones formales del Estado 
de Guatemala con la URNG, en búsqueda de un tratado que pusiera fin al 
enfrentamiento armado interno. Lo anterior le proporcionó insumos como 
candidato, para que al inicio de su mandato presentara un plan de negociación 
denominado “Plan de Paz Total”. 

El proceso de negociación durante el período de Ramiro de León 
Carpio involucró a sectores de sociedad civil, a quienes se les delegó la 
elaboración de propuestas a través de mesas de diálogo multisectoriales, 
coordinadas por Monseñor Rodolfo Quezada Toruño. Se instauró la Misión 
de Naciones Unidas para Guatemala (Minugua), cuyo representante, Jean 
Arnault, asumió un papel protagónico. Esto contribuyó a mejorar la imagen 
del país a nivel internacional facilitando la apertura de nuevas relaciones 
diplomáticas, además de conseguir cooperación económica para financiar 
proyectos de desarrollo como el Fondo de Inversión Social (FIS), Fondo 
Nacional para la Paz (Fonapaz) y del Fondo Guatemalteco para la Vivienda 
(Foguavi).  

A pesar que no se firmó la paz en el período de transición de Ramiro de León 
Carpio, puede decirse que fue uno de los pilares para alcanzar la etapa final 
del proceso de pacificación que se concretaría en el período presidencial 
posterior. 

11  Inmediatamente del inicio del gobierno, se reabrieron los créditos que se habían cerrado durante el 
autogolpe por parte de los EE.UU., Japón y la Comunidad Económica Europea (CEE) (Molina Calderon, 
2011).
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Período Presidencial 1996 – 2000, Álvaro Enrique Arzú 
Irigoyen
“La paz, un instrumento de mercado”

De profesión bachiller y con estudios de abogacía, además de una larga 
experiencia empresarial y en participación política, tras haber sido Director 
del Instituto Guatemalteco de Turismo (Inguat), Alcalde de la Ciudad 
de Guatemala y Canciller del presidente Jorge Serrano Elías, se postuló 
como candidato para Presidente de la República de Guatemala por el PAN, 
asumiendo la presidencia el 14 de enero de 1996. 

El único Canciller durante el período fue Eduardo Stein, quien contaba con 
carrera profesional en organismos internacionales, lo cual le facilitó las 
condiciones para mejorar la imagen de Guatemala ante el mundo, logrando 
reinsertar al país en diversos foros multilaterales (Centro Global para el 
desarrollo y la democracia, 2011).  

En el plano económico, igualmente se mantenía una imagen negativa del país 
derivada de la situación del enfrentamiento armado interno por lo que los 
esfuerzos se dirigieron a captar inversión extranjera directa, creándose para 
ello la Política Integrada de Comercio Exterior con el objetivo de promover 
la inserción del país en mercados internacionales a través del desarrollo de la 
competitividad y de la negociación comercial internacional12.

Las medidas de ajuste estructural como la privatización de servicios, 
obedecían a los lineamientos que los organismos financieros internacionales 
daban en ese entonces para saldar la deuda externa y promover el crecimiento 
económico (Azpuru, 2007), se marcaba así un enfoque neoliberal/libertario 
de la agenda económica en el programa de gobierno de Arzú, en donde 
se afirmaba con total claridad que se debía “Profundizar sus esfuerzos de 
ajuste estructural para facilitar la inserción de la economía en los mercados 
mundiales, y aprovecharse de las ventajas de la globalización” (Segeplan, 
1996). En palabras de Arzú (2017), “la política exterior de un país 
pequeño y muchas veces dependiente, en muchos aspectos de las grandes 
potencias dependen del manejo de la política interna, no se puede manejar 

12  En el primer año de gobierno se evidencia un retroceso en el crecimiento económico, de acuerdo al 
índice de crecimiento en 1995 pasó de 4% a 2.5% en 1996 y en 1997 se recuperó llegando a 4.8% y 5% en 
1998 que retorna a 4% en 1999 (Morán, 2004).
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desvinculadamente (...) somos observadores nada más de lo que realizan 
países grandes”.

El gobierno de Arzú estuvo marcado por tres acontecimientos que incidieron 
en las acciones de Polex: 1) la firma de los Acuerdos de Paz, cuyo impacto se 
dio en parte por el respaldo internacional al proceso (ONU, 2017), mejoraba 
la imagen de Guatemala para fomentar el clima de inversiones extranjeras, 
así como también por la cooperación recibida posterior a la firma; 2) el 
asesinato de Monseñor Juan Gerardi, Obispo de la Iglesia Católica, un día 
después de publicar el Informe sobre Recuperación de la Memoria Histórica 
en el cual se denunciaban las violaciones a los derechos humanos, esto tuvo 
grandes repercusiones para Guatemala, la noticia se difundió por todo el 
mundo y empañó los esfuerzos por mejorar la imagen de país;  2) el impacto 
del huracán Mitch en Centroamérica, el cual provocó severos derrumbes e 
inundaciones que dañaron gravemente la economía de la región (Unidad 
de la Crónica de Gobierno, 1999), aunque si bien afectaron la producción 
comercial, la cooperación internacional que atrajo logró disminuir el impacto 
negativo de éste. 

El proceso de paz en Guatemala requirió 10 años y 4 presidencias, sin 
embargo, de los 14 Acuerdos firmados entre la URNG y el gobierno, 8 fueron 
firmados durante la presidencia de Álvaro Arzú, incluyendo el Acuerdo 
definitivo que puso fin al enfrentamiento armado interno (ONU, 2017). Su 
desarrollo estuvo acompañado por un grupo de países denominados “Grupo 
de Amigos del Proceso de Paz”, en cuyo territorio se firmaron algunos de los 
14 acuerdos. De igual forma, durante el año 1996, y como parte del apoyo 
de la ONU a las negociaciones, Jean Arnault, fungió como moderador de las 
mismas (ONU, 2017).

Respecto al proceso de paz Arzú (2017) afirma:  

Propusimos en primera instancia la paz porque estábamos claros de 
que cuatro años es un período muy corto y que dentro de un marco 
del conflicto armado pues no íbamos a poder lograr un gobierno 
aceptable, ese fue mi esfuerzo y allí si un país que estaba aislado 
de la comunidad internacional, volvimos a tener una interlocución 
con la comunidad internacional y de esa manera conseguir el apoyo 
y el respaldo no tanto como ellos nos habían ofrecido pero por lo 
menos volvieron a ser recibidos en las cancillerías en el exterior 
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nuestros Ministros de Relaciones Exteriores porque antes los dejaban 
esperando en la sala de espera, no creían ni confiaban en Guatemala, 
todos los gobernantes decían que no iban a firmar la paz y no se 
había logrado (…) Entonces con nuestro gobierno, en el 96 la firma, 
nuevamente voltearon a ver positivo a Guatemala. La comunidad 
internacional y tuvimos reuniones con banco interamericano, banco 
mundial, hubo apoyo financiero en alguna medida.

La verificación del cumplimiento de los acuerdos de paz por parte del Consejo 
de Seguridad de la ONU fue propuesta por 12 países y apoyada por 14 de los 
15 miembros del Consejo de Seguridad, sin embargo, quedó en suspenso 
debido a que la República Popular de China votó en contra de la iniciativa, 
ejerciendo con esto un veto sobre el despliegue de los observadores militares 
conocidos como Cascos Azules que se pretendía atendieran la desmovilización 
y desarme de la guerrilla. El motivo argumentado por la República Popular 
de China era la estrecha relación que guardaba Guatemala con la República 
de China – Taiwán, considerándolo un obstáculo para la reunificación China 
(El País, 1997). A pesar de esto el gobierno del presidente Arzú se mantuvo 
firme al respecto de la relación entre Guatemala y Taiwán (El Tiempo, 1996).  

Como resultado de la firma de los Acuerdos de Paz la cooperación bilateral 
hacia Guatemala se incrementó progresivamente entre los años de 1996 
a 1998, en este último año la tormenta tropical Mitch fue un motivo más 
para la cooperación económica obtenida. La cooperación pasó de menos de 
100 millones de dólares en el año 1996 a más de 200 millones en el año 
1997 y 300 millones de dólares en 1998, como resultado del impacto de la 
tormenta tropical Mitch que causó gran devastación en 1998. Paralelamente 
la cooperación también se canalizó a través de las agencias multilaterales, 
pasando de 380 millones en 1997 a 500 millones en 1998 (Cardona, 2010). 
Los considerables daños que esta tormenta causó regionalmente fueron 
aprovechados por los gobiernos de Honduras y El Salvador para solicitar a 
EE.UU. un Estatus de Protección Temporal (TPS) para los migrantes de sus 
países. Por su parte, Arzú decidió no promover la obtención del TPS para 
los guatemaltecos (Martínez, 2010), debido a que el monto de las remesas 
recibidas hasta este momento no era significativo, lo que hacía que el tema 
migratorio no fuera considerado entre las prioridades de la Polex. De acuerdo 
con el Banco Mundial, durante la presidencia de Arzú, Guatemala no recibió 
más de US$500 millones anuales en remesas, no sería sino hasta el año 2008 
que sobrepasaría los US$4,400 millones anuales (Banguat, 2017). 
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Contrario a la percepción que se tenía sobre la migración y motivado por la 
firma de los Acuerdos de Paz, la atención al posible regreso de desplazados 
y exiliados por el enfrentamiento armado interno sí captó la atención del 
gobierno, adquiriendo fincas para reubicar a los retornados (La Jornada, 
1999).

El gobierno de Álvaro Arzú desarrolló expectativa por considerar que 
con la firma de los Acuerdos de Paz podrían llevarse a la justicia casos de 
violaciones de los derechos humanos, ocurridos durante el enfrentamiento 
armado interno, sin embargo, esto no fue así. La actitud del gobierno hacia 
este tema era evasiva y así lo demostró en varios foros multilaterales como 
en la OEA y en la ONU (Human Right Watch, 2000) y con la aprobación de 
la ley de amnistía que no fue bien recibida por la comunidad internacional. 

En 1998 el Papa Juan Pablo II visitó Cuba, con un mensaje de una nueva 
“histórica apertura de Cuba al mundo y del mundo a Cuba” lo que convenció al 
presidente Álvaro Arzú (2017) que había llegado el momento de reestablecer 
relaciones diplomáticas con aquel país, decisión criticada por los sectores más 
conservadores pero entendida como pragmática por un gobierno enfocado en 
las posibilidades de intercambio comercial y cooperación (Granma, 1998).

En materia de suscripción de instrumentos internacionales, Guatemala firmó 
o se adhirió a 149 acuerdos, tratados y convenios bilaterales, regionales y 
multilaterales (Minex, 2017), entre estos se aprobó un convenio que permitió 
el ingreso de militares estadounidenses para colaborar con el esfuerzo de la 
política antidrogas, denominado “Plan Maya Jaguar.”13

En lo referente a integración regional, el gobierno de Arzú, congruente con su 
política económica planteó dos acciones principales, la primera consistente 
en promocionar oportunidades de inversión a empresarios centroamericanos; 
la segunda, dirigida a desarrollar negociaciones conjuntas entre Jefes de 
Estado de Centroamérica con socios comerciales importantes para la región, 
destacándose el Primer Ministro de Canadá, el Presidente de Chile y el Primer 
Ministro de Japón (Unidad de la Crónica de Gobierno, 1999).

13  El plan Maya Jaguar se estableció por primera vez en Guatemala en 1998 y de forma adicional, en el 
2003, se aprobó el programa Nuevos Horizontes, por medio del cual, militares estadounidenses ingresaron 
en el territorio guatemalteco para ayudar en la ejecución de algunos programas de infraestructura (Palma, 
2009).
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En su relación con Belice, el gobierno de Guatemala contaba con una 
Comisión Técnica encargada de reunirse con su contraparte para tratar asuntos 
bilaterales, tales como la cooperación técnica en materia de transporte, 
asuntos económicos, colaboración en la protección de la reserva ecológica 
y prevención de cultivos ilegales; así como también, definir las bases de un 
diálogo en cuanto al diferendo territorial. Entre los logros de dicha Comisión 
estuvo el separar este último tema de lo referido al intercambio comercial, 
y estrechar la comunicación directa entre ambos gobiernos para evitar 
fricciones fronterizas además de resolver de buena forma los incidentes en la 
zona del diferendo (Unidad de la Crónica de Gobierno, 1999).  

Al respecto de la ampliación de las relaciones diplomáticas se establecieron 
relaciones con 4 países, 2 de Asia Central, 1 del sudeste asiático y 1 país 
africano, Armenia, Turkmenistán, Camboya y Mozambique, respectivamente 
(Minex, 2017). 

El gobierno de Arzú logró mejorar la imagen del país a nivel internacional, 
siguiendo el camino trazado por las políticas de ajuste estructural, dando 
la pauta a que en el siguiente período de gobierno pudieran iniciarse las 
negociaciones del tratado de libre comercio con EE. UU.

Periodo Presidencial 2000 – 2004, Alfonso Antonio Portillo 
Cabrera

“Nuevo milenio, nuevos retos”

La propuesta elaborada en el gobierno de Alfonso Portillo en materia de 
Polex se desarrolló en un contexto internacional que promulgaba una lucha 
frontal contra el terrorismo y el impulso de la liberalización comercial, 
como expresión de la globalización. El modelo económico que promovía 
el mandatario, fue clave, al igual que su formación como economista para 
impulsar, desde el pronunciamiento de su discurso inaugural el interés de 
promover la firma de tratados de libre comercio con países de la región 
centroamericana y extra regionales.  

Otro de los elementos que impulsaron al presidente Portillo a promover 
la iniciativa, fue el distanciamiento con el sector económico tradicional 
organizado dentro del Comité Coordinador de Asociaciones Agrícolas, 
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Comerciales, Industriales y Financieras (CACIF), y el interés para seguir con 
la visión norteamericana de enfrentar los desafíos de democracia y seguridad 
y de libre mercado. Políticas que de acuerdo a Gutiérrez (2017) buscaban 
“alinear a la oligarquía guatemalteca a un mundo abierto y democrático, 
fiscalmente responsable, competitivo y sin privilegios” y que, para Barrera 
(2014) esta causaría enfrentamiento para el gobierno al promover la apertura 
del mercado del pollo, la harina, el fertilizante, las bebidas carbonatadas, el 
azúcar y el cemento.

Bajo esta dinámica de apertura, de integración económica y cooperación, 
el Plan Puebla Panamá (PPP), se constituye en una iniciativa de desarrollo 
regional dirigido a nueve Estados del Sur Sureste de México: Puebla, 
Veracruz, Tabasco, Campeche, Yucatán, Quintana Roo, Guerrero, Oaxaca y 
Chiapas y siete países del istmo centroamericano: Guatemala, Honduras, El 
Salvador, Nicaragua, Costa Rica, Panamá y Belice. Este Plan fue impulsado 
por el presidente Vicente Fox y avalado por el gobierno de Guatemala; 
iniciando a partir del año 2001 en el marco de la Cumbre Extraordinaria de 
los países integrantes del Mecanismo de Diálogo y Concertación de Tuxtla 
(Altmann, 2007). 

En este mismo año, las dinámicas globales sufren un cambio; el atentado 
terrorista contra EE.UU., ocurrido el 11 de septiembre provocó que la 
potencia global considerara el tema de seguridad como su máxima prioridad 
y, en respuesta al ataque, estableció una lucha frontal contra el terrorismo. 
Esta amenaza hizo que nuevamente volteara su mirada hacia los Estados 
Centroamericanos, con la implementación no solo de políticas de seguridad 
y militarización, sino también la negociación de tratados de libre comercio. 
En respuesta a la preocupación de EE.UU., los países del istmo emitieron 
de manera inmediata una declaración conjunta contra el terrorismo, que los 
llevó a establecer acuerdos entre los jefes de policía y directores de migración 
a nivel regional, para implementar medidas de seguridad y combatir este tipo 
de amenaza (Solis & Matul, 2004, págs. 146-152).

En este marco de reconfiguración de las relaciones entre Washington y 
Centroamérica, la promoción del libre mercado se fortaleció en la región 
tras la visita realizada por el Presidente de EE.UU. a principios de 2002. 
Durante su gira manifestó (BBC mundo, 2002) que su país estaba interesado 
en negociar un Tratado de Libre Comercio (TLC) con Centroamérica. Aun 
cuando el tema de impulsar el libre comercio era de interés del presidente 
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Portillo y formulado como un eje de la Polex, lograr la negociación del TLC 
con su vecino país, quedó sujeto, desde un inicio, a la decisión del Congreso 
estadounidense.

Luego de contar con la aprobación, se da la apertura de las negociaciones con 
los países centroamericanos, los actores principales involucrados fueron los 
Ministerios de Economía, en el caso particular de Guatemala, los intereses 
nacionales estaban fragmentados, el gobierno estaba en confrontación con 
el sector empresarial lo que ocasionó que de manera directa impulsaran 
sus intereses en las mesas de negociación. De acuerdo al ex ministro 
Edgar Gutiérrez (2017), “los temas del empresariado son generalmente 
comerciales y lo han sabido articular a través del cabildeo en el Minex 
para nombramiento de profesionales afines que defenderán eficazmente sus 
intereses (…) asimismo lo hace en la acreditación de negociadores en las 
rondas de los tratados de libre comercio”, se suma a ello, que la designación 
de los delegados de gobierno no fueron los mejores y a nivel externo se tenía 
la presión del gobierno de los EE.UU., las declaraciones emitidas por su 
embajador en Guatemala, John Hamilton (Nación, 2003),dejaron en claro 
que la firma del TLC con Centroamérica estaba en riesgo, si Guatemala no 
lograba la certificación de la lucha contra las drogas.

Mientras EE.UU.  iniciaba la negociación del TLC con Centroamérica 
(Segeplan, 2003), a la UE le interesaba revisar los avances del proceso de 
integración centroamericana, una de las principales condicionantes dadas por 
el bloque europeo para la negociación de un Tratado de Asociación entre 
ambas regiones.  Por su lado, Rusia también se acercaba a los países del istmo 
y mostraba interés en el tema de integración y tener una participación activa en 
la iniciativa del PPP. En este marco, Guatemala y Rusia firmaron un convenio 
a corto plazo sobre comercio y cooperación económica. Asimismo, el país 
logra formar parte del Foro de Cooperación de América Latina-Asia del Este 
(Focalae), que significaba un “acercamiento económico y de cooperación con 
los países asiáticos” (Segeplan, 2003).

En esta administración, el Minex fue dirigido por dos cancilleres; a inicios 
de gobierno estuvo a cargo de Gabriel Orellana, sustituido a finales del año 
2003 por Edgar Gutiérrez. De acuerdo a Gutiérrez (2017), “cuando hay 
política exterior de Estado, no afecta, o afecta poco. Cuando no hay políticas 
ni institucionalidad, como es nuestro caso, el cambio de canciller puede 
provocar cambio de énfasis en la agenda e incluso de representaciones”. En 



Revista Política y Sociedad No. 54

45Acciones e intereses en la Política Exterior de Guatemala: 1986 - 2016

este sentido el cambio de funcionarios determinó la ejecución de la Polex; 
durante la dirección de Gabriel Orellana el tema de la resolución pacífica 
del diferendo con Belice tuvo un fuerte impulso. De acuerdo a Toussainte 
(2009) el interés de Alfonso Portillo era resolver la disputa ante la Corte 
Internacional de Justicia (CIJ) pero por carecer de viabilidad la propuesta, el 
caso fue retomado ante la OEA.

Bajo la intermediación de la OEA, Guatemala y Belice adoptaron, como 
mecanismo de solución del conflicto, la negociación y conciliación.  En 
este marco se acordó crear un Panel de Conciliadores con el objetivo de 
alcanzar fórmulas de solución pacífica y definitiva del conflicto. Así mismo, 
se creó la Comisión Mixta para la Construcción de Medidas de Confianza, 
teniendo como resultado la firma del Acuerdo sobre Medidas de Fomento de 
la Confianza Belice-Guatemala, cuya importancia radicó en la creación de la 
zona de adyacencia, como régimen especial y con el objetivo de proteger el 
área y la población localizada en la frontera. 

Durante esta época Belice ingresó al SICA (2000), pero la solución definitiva 
del diferendo no se concretizó. La propuesta presentada por el Panel de 
Conciliadores en el tercer trimestre en el año 2002 fue rechazado por el 
gobierno, al considerar que las recomendaciones emitidas no respondían 
a “los intereses  y reclamaciones de Guatemala…” (Orellana, 2012) y, en 
base al análisis elaborado por la Comisión de Belice, presentado casi un año 
después, Cancillería envía una nota al Secretario General de la OEA, en la 
cual oficializa el rechazo de la propuesta de los conciliadores.

A partir de esta decisión la atención concentrada en el diferendo territorial 
fue sustituida por otros temas de interés y de urgencia para el Estado. La 
presión internacional quedó de manifiesto, Washington ejerció mayor presión 
e influencia en la acción exterior del Estado de Guatemala. Entre las primeras 
acciones del nuevo canciller se encontraba “salir del aislamiento, esto 
implicaba que se debía “restablecer la confianza con los principales socios 
políticos de Guatemala…” (Gutiérrez, 2017).

Dentro de este nuevo quehacer en el exterior, lo que más urgía era 
“recertificar” al país en el tema de combate a las drogas. Lo que se pretendía 
en este momento era demostrarle a EE.UU. que Guatemala seguía siendo su 
aliado en la lucha contra el narcotráfico y contrarrestar el efecto negativo que 
habían ocasionado las declaraciones de Otto Reich (Rodríguez M. , 2002), 
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Secretario de Estado asistente para el hemisferio occidental, ante el Congreso 
estadounidense, quién acusó de manera abierta al gobierno de Portillo de 
tener vínculos con el narcotráfico y la corrupción. 

La tarea  del Canciller no era nada fácil, literalmente debía demostrar con 
acciones concretas la lucha contra las drogas, de esta manera aseguraba 
contrarrestar la amenaza de una nueva desertificación, para ello y como 
primera acción fue necesario “edificar una arquitectura institucional de 
Estado, coordinada por el Minex, en el cual participaron Ministerios de 
Estado, pero también Ministerio Público, Corte Suprema de Justicia y el 
Congreso de la República” (Gutiérrez, 2017).

La segunda acción implementada, de acuerdo a Gutiérrez (2017), se desarrolló 
en torno al “compromiso de  firme lucha contra la corrupción y las mafias”, 
para lo cual se elaboró la propuesta de creación de la Comisión Investigadora 
de Cuerpos Ilegales y Aparatos Clandestinos de Seguridad (CICIACS), en el 
cual el Minex jugó un rol importante bajo la dirección de su Ministro, desde 
la elaboración del diseño de la comisión, socialización de la propuesta  con 
la sociedad civil para “elaborar un texto de común acuerdo”, la búsqueda de 
apoyo internacional de los países europeos y de EE.UU., la negociación del 
proyecto ante la ONU y por último, conseguir el aval de la Asamblea General 
para la creación de la Comisión. 

La experiencia en cabildeo y negociación del Canciller y de los diplomáticos 
que fueron designados para promocionar la propuesta fue clave para obtener 
el apoyo de creación de la Comisión. Cabe resaltar que, en función de los 
intereses del gobierno, viabilizar esta propuesta era de gran interés debido 
a la mala imagen que éste proyectaba a nivel internacional. El éxito de esta 
propuesta representaba para el país volver a contar con el apoyo financiero 
por parte de sus principales países donantes, los cuales, debido a la escaza 
atención en dar cumplimiento a los Acuerdos de Paz, así como a los altos 
índices de violencia, estaban alejándose de nuestro país. 

En el tema de migración, las acciones implementadas se dieron en función de 
mejorar la atención de los migrantes guatemaltecos en los países de tránsito y 
destino, en el primero de los casos se abrió un nuevo consulado en la ciudad 
mexicana de Tijuana, fronteriza con EE.UU., mientras que en el segundo caso, 
se firmó un convenio de Asistencia Consular con El Salvador y Nicaragua, 
con el objetivo de brindar apoyo y asistencia a los connacionales de los tres 
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países (Segeplan, 2001), al mismo tiempo que se habilitaron consulados 
móviles en los EE.UU. De igual forma se creó la tarjeta de Identificación 
Consular Guatemalteca, para que quienes tuvieran titularidad de pasaporte 
y fueran residentes en Norteamérica, pudieran usarlo como identificación 
(Segeplan, 2003). 

Por otra parte, a petición de Guatemala, en el marco de la reunión del grupo 
Binacional sobre Asuntos Migratorios, realizado en México en el año 2002, se 
instaló y conformó el grupo Ad-Hoc de Trabajadores Migrantes Temporales, 
la iniciativa se impulsó para atender y resolver  los conflictos derivados de la 
movilización de trabajadores guatemaltecos que acuden a centros de producción 
agroindustrial en el vecino país, asimismo, se le da seguimiento a un plan piloto 
para llevar a Canadá a trabajadores de manera temporal (Segeplan, 2003).

Las acciones para promover los derechos humanos durante la administración 
del gobierno de Portillo, se enfocaron en aprovechar los espacios que 
ofrece la diplomacia multilateral, para aumentar la participación en foros, 
programas, comisiones y organismos internacionales, que a su vez lo condujo 
firmar convenios y tratados internacionales14 con la intención de proyectar 
una buena imagen del país. De acuerdo con Edgar Gutiérrez (2017) la 
suscripción de estos instrumentos significa que Guatemala “se alinea a los 
países que procuran civilizar las políticas de Estado (…) pero el rezago de las 
instituciones, debilidad financiera y sobre todo las resistencias conservadoras 
provocan que con frecuencia el país sea mal evaluado en el cumplimiento de 
sus compromisos internacionales”.

La estrategia implementada por esta administración, no fue suficiente, la 
imagen del país se vio fuertemente afectada y criticada por los “altos índices 
de corrupción, falta de transparencia en el gasto público, lentitud en el 
cumplimiento de los Acuerdos de Paz, aumento del narcotráfico y crimen 
organizado” (Arellano, 2002). 

Durante los catorce meses que estuvo a cargo del Minex, Edgar Gutiérrez 
manifiesta que “la política exterior giró en torno a los Acuerdos de Paz”, una 

14  Durante el año 2000, Guatemala ratificó 57 diferentes instrumentos internacionales sobre diversos 
temas, entre los que destaca el Protocolo Facultativo del Pacto Internacional sobre Derechos Civiles y 
Políticos; el Protocolo Adicional a la Convención Americana sobre Derechos Humanos, en materia de 
derechos económicos, sociales y culturales, Convención sobre el Estatuto de los Apartidas, entre otros 
(Segeplan, 2001)
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iniciativa que no puede considerarse como propia del gobierno, pero sí con 
un firme apoyo del  Canciller, debido a que esta se adopta finalmente ante la 
presión de la comunidad internacional, principalmente de los países europeos 
y EE.UU., quienes estaban a punto de retirarle la ayuda al país, en respuesta 
a lo acordado en el Grupo Consultivo a principios de 2002 (Segeplan, 2003). 

En el caso particular de los países de la UE, al tener conocimiento del cambio de 
Ministro de Relaciones Exteriores, “dio un compás de espera de sesenta días” 
(Arellano, 2002) para determinar si seguía apoyando al país. Es por esta razón 
que el nuevo Canciller de manera inmediata programa una gira hacia Europa 
con el fin de reestablecer la confianza de sus principales socios. En ese sentido 
el nombramiento de Gutiérrez al frente del Minex fue una decisión acertada 
del Presidente, quién tenía a su cargo encausar la acción exterior del Estado 
guatemalteco. La reactivación de la relación con los países europeos también 
trajo condicionantes, se aprovechó que el Canciller guatemalteco estaba a 
cargo de la presidencia del SICA, para propiciar el inicio de las negociaciones 
del Acuerdo de Diálogo Político y Cooperación en el año 200315.

El gobierno de Alfonso Portillo, con el cambio de Canciller, quiso mejorar 
la imagen del país y reestablecer la confianza de sus socios tradicionales, 
mientras esto se lograba, las negociaciones del TLC con EE.UU. recién 
iniciaban, la cual logra concretizarse en la siguiente administración.

Período Presidencial 2004 – 2008, Oscar José Rafael Berger 
Perdomo

“Consolidando esfuerzos regionales”

Abogado de profesión, empresario y dos períodos consecutivos alcalde de 
la Ciudad de Guatemala, Oscar Berger fue electo Presidente de Guatemala, 
asumiendo el cargo el 14 de enero del año 2004.

El primer Canciller del período, fue el empresario Jorge Briz, su selección 
fue parte de una frágil alianza de partidos denominada Gran Alianza Nacional 
(GANA) que aglutinaba tres partidos: el Movimiento Reformador dirigido 
por Jorge Briz, el Partido Patriota dirigido por Otto Pérez Molina y el 

15  La adopción del acuerdo contribuiría en establecer las condiciones para negociar el Acuerdo de Aso-
ciación con la Unión Europea (AdA), de beneficio para ambas regiones (Minex, 2003).
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Partido de Solidaridad Nacional (PSN), éstos postularon la candidatura de 
Oscar Berger, consiguiendo la primera magistratura, pero sin mayoría en 
el Congreso. Posteriormente, en julio del año 2006, luego de su renuncia, 
asumiría el puesto Gert Rosenthal Königsberger, quien se había desempeñado 
anteriormente como Secretario General de la Comisión Económica para 
América Latina (CEPAL). 

La característica central de las acciones de Polex del período de Oscar Berger 
fue el énfasis económico. Las exportaciones en el año 2003 ascendían a 
US$2,634.5 millones, y en el año 2007 alcanzaron los US$4,520 millones, las 
importaciones pasaron en el año 2003 de US$6,721.5 millones a US$11,845.6 
en el año 2007 (SIECA, 2016). Dicho énfasis, llevó al desarrollo de grandes 
acuerdos comerciales, como la firma del Tratado de Libre Comercio de 
Centroamérica y República Dominicana con los Estados Unidos de América, 
(CAFTA-RD por sus siglas en inglés) y de cooperación con Taiwán. Asimismo, 
en el marco de la integración centroamericana se iniciaron las conversaciones 
para el Acuerdo de Asociación entre Centroamérica y la Unión Europea 
(AdA), que además del eje comercial incluía uno de cooperación y otro de 
apoyo político.  

Para el gobierno de Berger (2007), Guatemala se hizo presente ante el 
mundo aprovechando las oportunidades que brindaba la globalización y la 
interdependencia destacando como logros el mejoramiento del Índice de 
Competitividad Global, que de un grupo de 140 países evaluados, pasó del 
puesto 91 en el año 2007 al 87 en el 2008 (Datos Macro, 2016), además que  
cuatro instituciones internacionales mejoraran la calificación de riesgo país 
que emitían sobre Guatemala (Copades, 2006).

En palabras de Jorge Briz (2016):

Teníamos que tener un mayor equilibrio en las relaciones políticas y 
económicas en la región y fuera de la región. (…) todo eso tomando 
como base las estructuras que tiene el país y el sector privado 
lógicamente en todo devenir económico juega un papel importante, 
ya sea en inversión, ya sea todos los temas relacionados con la 
generación de empleo que también nos lleva que pareciera no estar 
relacionados a todos los temas laborales, por ejemplo el Ministerio 
de Relaciones Exteriores tienen mucho que ver en lo que acontece 
internacionalmente en el tema laboral por ejemplo en Ginebra donde 
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se resuelven temas muy importantes, relaciones exteriores tiene 
que estar debidamente representado en temas tan importantes y a 
compararlo muchas veces a ministros que tienen que ver con otras 
áreas como puede ser la Ministra de Trabajo o puede ser el Ministro de 
economía o el Ministro de Finanzas en todos los temas relacionados 
con organismos internacionales, entonces como el Minex es un eje 
transversal que tiene que tener relaciones con sector privado, con 
organismos del Estado, para que efectivamente estos organismos y 
el sector privado también tengan éxito en las gestiones que realiza.

Un factor que podía representar ingresos para el fisco y la economía 
guatemalteca era la cooperación internacional; no obstante, durante el primer 
año de gobierno los montos obtenidos a través de esta no eran significativos, 
situación que cambia en el año 2006 cuando esta se quintuplica, la cooperación 
pasó de US$120 millones en el año 2004 a US$500 millones en el año 2006 
(Cardona, 2010), posiblemente por los efectos que tuvo la tormenta tropical 
Stan que destruyó zonas productivas del occidente del país.

Otro destino de la cooperación hacia Guatemala surgió luego de una serie de 
acontecimientos que demostraban las dificultades del sistema de seguridad 
y justicia guatemalteco; ya desde el período del canciller Edgar Gutiérrez, 
se había solicitado ayuda a la ONU para hacer frente a cuerpos ilegales y 
aparatos clandestinos de seguridad, sin embargo, durante la presidencia 
de Berger, ocurrió el asesinato de diputados salvadoreños del Parlamento 
Centroamericano (Parlacen), que junto a otros casos, evidenció la presencia 
de fuerzas clandestinas al servicio de intereses particulares. Dicha situación 
facilitó que el 12 de diciembre de 2006 se firmara el acuerdo para la creación 
de la Comisión Internacional Contra la Impunidad en Guatemala (CICIG)16.

Paralelamente a la firma con la ONU se aprobó la creación de la Política 
Nacional de Derechos Humanos bajo el Acuerdo Gubernativo No. 552-2007, 
como una manera de brindar señales de avances en la materia a posibles 
cooperantes. 

Para estrechar relaciones bilaterales, fomentar la cooperación y los lazos 
comerciales el presidente Berger (2007) invitó a los presidentes de Brasil, 
Chile, México y Taiwán, a visitar Guatemala (Emol Mundo, 2004).

16 Originalmente denominada CICIACS, su formato original no fue aprobado por la CC por lo cual fue 
modificada, adaptada constitucionalmente y rebautizada como CICIG.
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En 2004 Guatemala siguió formando parte del PPP el cual fortaleció sus 
mecanismos institucionales de coordinación con la adopción del “Acta que 
Institucionaliza el Mecanismo del Plan Puebla Panamá”, en la que se identifican 
sus principales instancias: la Cumbre de Presidentes, como rectoras en la 
conducción del Plan y la Dirección Ejecutiva (Proyecto Mesoamérica, s.f.).

Para el gobierno era importante conseguir la certificación de parte del 
Congreso de los EE. UU. en el combate a drogas y sustancias psicotrópicas y 
dar una mejor respuesta a las exigencias estadounidenses para recibir apoyo 
técnico y cooperación. En ese contexto se dio la visita del presidente de 
EE.UU. George W. Bush y su secretario de defensa Donald Rumsfeld durante 
el año 2007, la cual quiso ser aprovechada, aunque infructuosamente por el 
gobierno guatemalteco para promover una reforma migratoria que ayudara a 
los migrantes (Heredia, 2007).

En este período, a Guatemala le correspondió ser sede del Comité Olímpico 
Internacional para decidir la sede de los juegos olímpicos de invierno de 
2014, lo que motivó la visita del presidente ruso Vladimir Putin, durante la 
cual ofreció establecer una embajada en Guatemala, lo que se concretaría al 
año siguiente (Kremlin, 2007).

Guatemala buscó mejorar su imagen internacional y ampliar su colaboración 
con las Naciones Unidas por lo cual participa en las Fuerzas de Paz enviando 
Cascos Azules al Congo y a Haití. Convirtió la base miliar de Cobán en el 
Comando Regional de Entrenamiento de Operaciones de Paz (Creompaz) 
para entrenar a los Cascos Azules de toda la región (Mindef, 2016). Debido a 
ello, Guatemala fue propuesta como miembro no permanente para el puesto 
regional del Consejo de Seguridad de la ONU, compitiendo con Venezuela; 
finalmente sería una tercera opción la electa, Panamá (Rosenthal, 2017). 

En palabras de Rosenthal (2017), respecto al tema de Belice “tiene un alto 
coste para Guatemala, en especial frente a los socios de Belice”, por lo que 
se priorizó un acuerdo de alcance parcial, como una pieza importante en el 
esfuerzo por regularizar la situación limítrofe entre los dos Estados, además 
de iniciar negociaciones para alcanzar un acuerdo que buscaría someter el 
diferendo territorial a la CIJ.   

El apoyo a los migrantes se convirtió en prioritario al percatarse el gobierno de 
la importancia del ingreso de divisas por remesas familiares para la economía 
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nacional, la inyección de ingresos en remesas en 2004 fue de 2,55623.1 
millones de dólares y para 2007 ascendía a 4,128,407.6 millones de dólares 
(Banguat, 2017), de esta forma alcanzaba números por encima de los ingresos 
por exportación del café que eran de US$577.3 millones, el azúcar US$358.1 
millones o el turismo que eran de US$1,199.4 millones (Banguat, 2012), 
todos combinados, significando así el ingreso más importante de divisas al 
país.  Ante lo cual se instalaron 19 nuevos consulados y 7 embajadas, además 
de realizarse 77 consulados móviles.

El apoyo a los migrantes se convirtió en prioritario al percatarse el gobierno de 
la importancia del ingreso de divisas por remesas familiares para la economía 
nacional,17 así, se instalaron 19 nuevos consulados y 7 embajadas, además de 
realizarse 77 consulados móviles (Minex, 2016), así como la inauguración 
del Centro de Atención al Migrante en ciudad de Guatemala.

Con el objetivo de diversificar relaciones internacionales del país, se 
establecieron relaciones diplomáticas con 8 países asiáticos, 10 países 
africanos, 2 países de Oceanía y un país europeo18. De la misma forma 
se firmaron o adhirieron a un total de 90 acuerdos, tratados o convenios 
internacionales (Minex, 2016).

La Polex del gobierno del presidente Berger, se centró en lograr la 
competitividad económica del país, lo social seguiría como tema pendiente.

Período Presidencial 2008 – 2012, Álvaro Colom Caballeros
“La búsqueda de un modelo alternativo.”

Álvaro Colom, de profesión ingeniero y con amplia experiencia política, 
debido a que laboró en instituciones del Estado en diferentes periodos, 

17  La inyección de ingresos en remesas en 2004 fue de 2,55623.1 millones de dólares y para 2007 ascen-
día a 4,128,407.6 millones de dólares,  alcanzaba números por encima de los ingresos por exportación del 
café que eran de US$577.3 millones, el azúcar US$358.1 millones o el turismo que eran de US$1,199.4 
millones (Banguat, 2012), todos combinados, significando así el ingreso más importante de divisas al país
18  El Reino de Bahrein, la República de Botswana, Brunei Darussalam, Burkina Faso, Cabo Verde, Re-
pública de Gambia, República de Guinea Ecuatorial, Estado de Libia, República de Mali, la República de 
Mauricio, la República de Mongolia, la República de Montenegro, Nauru, República de Niger, Estado de 
Qatar (Catar), República Democrática Popular de Corea, Estado independiente de Samoa, República de 
Tayikistán, República de Uzbequistán, República de Túnez y República de Zimbabwe.
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tales como Fonapaz, FIS y el Fondo de Desarrollo Indígena Guatemalteco 
(Fodigua). Ganó las elecciones con el partido político Unidad Nacional de la 
Esperanza (UNE), junto a Rafael Espada, quién jugó un rol importante en las 
acciones de Polex realizadas en el período.

En la toma de posesión Colom indicó que su plan de gobierno para los cuatro 
años estaba dirigido al “pueblo”, refiriéndose a las personas de escasos 
recursos; demostrando su posición desde el primer discurso: “Hoy empieza el 
privilegio de los pobres, hoy empieza el privilegio de los sin oportunidad”(…) 
“todo lo que hagamos por la justicia, por la seguridad y la gobernabilidad 
no tiene sentido, si la política de desarrollo social no tiene éxito” (…) “La 
socialdemocracia guatemalteca tendrá rostro maya” (Escobar Sarti, 2014).

El gobierno de Colom se dedicó a la implementación de “Programas de 
Transferencias Condicionadas” (PTC), que en ese momento se estaba 
implementando en América Latina como política social. En Guatemala el 
programa fue llamado “Mi Familia Progresa” el cual era coordinado por 
el Consejo de Cohesión Social, siendo la responsable de estos programas 
Sandra Torres de Colom, esposa del Presidente. El trasfondo de los programas 
sociales contribuía a crear una imagen a Sandra Torres quien buscaba una 
postulación como Presidente del mismo partido político; era evidente que la 
Primera Dama influenciaba en la toma de decisiones de Colom.

Dentro del plan de gobierno se enunciaron los “lineamientos de política 
exterior de Guatemala” (Minex, 2008), que abarcaban grandes temas y 
muy complejos para ejecutarlos en tan solo cuatro años de gestión, con ejes 
estratégicos que se centraban en temas internacionales, con el objetivo de 
establecer una presencia internacional mejorando la imagen del país, apostar 
por crear sostenibilidad ambiental y en temas de seguridad, con lo que 
generarían el crecimiento económico de los sectores excluidos. Los temas 
establecidos en los lineamientos muchos quedaron únicamente en papel.

En el proceso de integración de Centroamérica, hubo un estancamiento debido 
a la problemática política interna de Honduras en el año 2009, dejándolo 
excluido del SICA por más de un año, hasta la toma de posesión del nuevo 
del gobierno hondureño, que para Espada (2017), el presidente Colom jugó 
un rol importante en las relaciones internacionales de ese momento, al ser 
Guatemala el primer país que reconoció a Porfirio Lobo como Presidente, 
estableciendo estrecha relación entre ambos países.
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En el tema del diferendo territorial con Belice, en el año 2008 se logró que se 
firmara en la sede de la OEA el Acuerdo Especial entre Guatemala y Belice 
para someter el reclamo territorial, insular y marítimo por parte de Guatemala 
a la CIJ (Minex, 2017); quedando hasta la fecha sin ninguna resolución 
definitiva19.

Desde el año 2006 durante el periodo presidencial de Berger se iniciaron 
las negociaciones del Acuerdo de Alcance Parcial entre Guatemala y Belice, 
pero fue hasta el año 2009 que se firmó, estableciendo relaciones comerciales 
y económicas para el desarrollo económico de ambos países (Cenadoj, 
2009). El propósito de Colom para el diferendo territorial era culminar con la 
problemática, la cual no se logró concretizar.

El gobierno de Colom apostó por la aprobación del reglamento del Consejo 
Nacional de Atención al Migrante de Guatemala (Conamigua) promulgado por 
el Acuerdo Gubernativo 106-2009. Con esta aprobación, se institucionalizaron 
y organizaron de alguna manera las acciones realizadas para atender a la 
población migrante guatemalteca y que inicialmente fue concebida en la Ley 
del Consejo Nacional de Atención al Migrante de Guatemala (2007) como:

Artículo 2. Naturaleza. CONAMIGUA es el ente gubernamental 
que coordina, define, supervisa y fiscaliza las acciones y actividades 
de los órganos y entidades del Estado tendientes a proteger, atender 
y brindar asistencia y auxilio a los migrantes guatemaltecos y sus 
familias en Guatemala, así como a los migrantes que se encuentran 
en el territorio nacional.

De acuerdo con Espada (2017) Guatemala tenía y aún tiene una gran deficiencia 
a nivel internacional en el tema de migración debido a que las autoridades 
guatemaltecas no cuentan con el número de migrantes establecidos en los 
diferentes países, en consecuencia, tampoco hay certeza en cuanto a cómo 
atender las necesidades de los connacionales. Frente a esa deficiencia, 
uno de los mecanismos utilizados para apoyar a la población migrante fue 
aprovechar la existencia de programas de migración temporal a Canadá, 
mediante un sistema de migración controlada, que consiste en trasladar 

19  El acuerdo fue ratificado por ambos países hasta el año 2014, posteriormente fue modificado por 
un protocolo suscrito entre ambos gobiernos el 25 mayo de 2015, el cual fue aprobado por el Congreso 
de Guatemala el 27 de octubre de 2016 y ratificado por el Presidente de la República con fecha 19 de 
diciembre de 2016.



Revista Política y Sociedad No. 54

55Acciones e intereses en la Política Exterior de Guatemala: 1986 - 2016

trabajadores que respondan a las necesidades del mercado canadiense, así se 
apoyó a agricultores que viajaban por seis meses para trabajar en fincas de ese 
país, significando para Guatemala ingreso de divisas, crecimiento económico 
y desarrollo para las familias de los trabajadores. 

Un segundo mecanismo fue la implementación del sistema de consulados 
móviles específicamente en EE.UU. con la intención de apoyar a los migrantes 
en los propios Estados donde residen.

La gestión de la cooperación internacional decantó como un factor importante 
en la Polex del periodo, recibiéndose ayuda económica y asistencia social 
motivada en gran medida a paliar los efectos de fenómenos naturales que 
afectaron notoriamente a la población y la infraestructura nacional20. Colom 
solicitó ayuda a nivel internacional para atender la emergencia suscitada en 
ese momento,  “Según la Organización Panamericana de la Salud se recibió 
ayuda de México, El Salvador, y de organizaciones internacionales como 
la OMS, OPS, y el MSPAS que coordinaron acciones por un monto de 
US$1.132.000 los que se invirtieron en compras de insumos, medicamentos 
y brigadas de salud” (Segeplan, 2011). Actualmente, se pueden observar aún 
las secuelas de los desastres naturales, por lo que se cuestiona la inversión de 
la ayuda internacional del periodo.

De igual manera y tratando de ampliar socios en temas estratégicos, en el año 
2010 el gobierno guatemalteco firmó con Rusia un Acuerdo de cooperación 
para el combate al narcotráfico, tráfico ilícito de estupefacientes y sustancias 
psicotrópicas (Minex, 2010). 

En el tema de derechos humanos, en el año 2009 el presidente Álvaro Colom, su 
esposa Sandra Torres de Colom y el secretario privado de la presidencia Gustavo 
Alejos fueron acusados por el asesinato del abogado Rodrigo Rosenberg, por 
un video producido Mario David García. En ese momento la credibilidad del 
gobierno y del Presidente se vio afectada a nivel nacional e internacional, 
siendo la intervención de la OEA y la CICIG un factor importante para su 
restitución, ya que en el año 2010 por medio de investigaciones realizadas 

20  Uno de estos fenómenos fue la erupción del Volcán de Pacaya, donde ciertos sectores del país se 
cubrieron de cenizas e inhabilitó las entradas y salidas de los vuelos en el Aeropuerto Nacional La Aurora, 
el presidente decretó estado de Calamidad en los tres departamentos afectados (Ciudad Capital, Escuintla 
y Sacatepéquez). Aunado a este suceso dos días después se desató la tormenta tropical Agatha que dejó 
grandes secuelas en las áreas de salud, infraestructura y agricultura; provocando inundaciones y derrumbes 
en todo el país.
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por la CICIG se desligó a Álvaro Colom y los otros mencionados del caso. 
En palabras de Espada (2017) la situación nos consolidó, porque lo vendimos 
como una conspiración interna en contra de Colom, el cual se victimizó, creo 
que CICIG y el impacto internacional protegió a Colom.

Con el objetivo de mejorar la imagen del país a nivel internacional, Guatemala 
colaboró enviando contingentes de fuerzas especiales para colaborar como 
parte de los Cascos Azules en las misiones al Congo y Haití (ONU, 2017).

En la búsqueda de ampliar sus relaciones internacionales, el gobierno 
guatemalteco realizó la adhesión al Acuerdo de Cooperación Energética conocido 
como Petrocaribe, proyecto energético y financiero promovido por Venezuela 
para la compra de petróleo venezolano en condiciones de pago preferencial.

Espada (2017), hace mención a Petrocaribe como un proyecto beneficioso 
para el país, que consistía en la compra de petróleo a la mitad de precio, 
se cancelaba el 50%, de ese 50% se podía pagar el 25% con productos de 
Guatemala, arroz, café, etc. y el otro 25% se pagaba al 1% de interés en 50 
años. Tanto Espada como Colom consideraron que era de beneficio para el 
país adherirse al proyecto, no así a la Alternativa Bolivariana para América 
Latina y el Caribe (ALBA) que era una propuesta más ideológica y política, 
igualmente impulsada por Venezuela. Ese razonamiento, juntamente con la 
presión ejercida por el gobierno de EE.UU. hizo que, se firmara únicamente 
Petrocaribe. Es importante resaltar que fue firmado por el Vicepresidente y 
no por el Presidente, para no entrar en conflicto con elites empresariales y 
políticas a nivel nacional e internacional.

En el año 2011, por primera vez Guatemala fue electa como Miembro 
no Permanente del Consejo de Seguridad de la ONU, permitiendo que 
el país representara a América Latina y alcanzara contacto con grandes 
potencias (Minex, 2010), además de ubicarla en un mejor contexto para sus 
negociaciones internacionales.

En el ámbito económico y a través de su Polex, el gobierno de Colom realizó 
tres acciones que influyeron en el periodo: la primera fue la firma del Proyecto 
Mesoamérica (PM) en sustitución al PPP, implementado por un grupo de 
países para la integración y desarrollo, con ejes económicos y sociales. El 
proyecto abarcaba temas diversos, desde salud hasta interconexión eléctrica 
(Proyecto Mesoamérica, s.f.); la segunda se deriva del PM y fue dirigida al 
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fortalecimiento de la relación bilateral entre Guatemala y México a través de 
la interconexión eléctrica, estableciendo un marco de cooperación en materia 
de electricidad e hidrocarburos, para  “futuros proyectos conjuntos, además 
de traer consigo otros beneficios, como: da garantía del suministro eléctrico; 
aumenta la seguridad y calidad del sistema; intensifica la relación económica 
entre los dos países” (Proyecto Mesoamérica, s.f.)21.

La tercera acción fue la renovación del permiso para operar en el país a la 
empresa “Perenco Guatemala Limited”, a pesar de la oposición de sectores que 
se declaraban afectados por la operación de la misma, además de la acusación 
de estar funcionando en áreas protegidas del departamento de Petén.

“El proyecto de expansión de la concesión, ampliamente respaldado 
por los dueños del poder económico en el país, conllevaría importantes 
impactos negativos en materia ambiental, de derechos humanos, y 
pueden emitirse serias dudas en cuanto a los beneficios económicos 
para la población. A pesar de que los círculos del poder económico se 
muestran favorables a la continuidad y ampliación de la explotación 
petrolera, el análisis de las cifras refleja otra realidad en la que el 
Estado de Guatemala sale perdiendo de esta transacción” (Collectif 
Guatemala, 2011).

Álvaro Colom por su misma personalidad y trayectoria política contaba con 
buenas relaciones con presidentes de varios países, pero la Polex de un país 
va más allá de las relaciones interpersonales de funcionarios, no obstante, 
Espada (2017) señaló que: 

“Guatemala no ha tenido un Presidente estadista, que conozca cómo 
se maneja el mundo, cómo vender la imagen del país en el exterior 
para atraer la inversión, cooperación y crear aperturas de relaciones 
económicas y diplomáticas, siendo la Polex abordada solo por acciones 
en relaciones internacionales, y es la consecuencia de no contar con 
personal capacitado, diplomáticos de carrera que conozcan de Polex”.

Colom termina su periodo presidencial y Guatemala ha ganado un asiento 
en el Consejo de Seguridad con el reto de implementar Polex de alto nivel, 
correspondiéndole el desafío a su sucesor de hacer un planteamiento propio. 

21  “La interconexión eléctrica es un proyecto que forma parte del Plan Puebla Panamá, el cual se viene 
gestionando desde 2001” (Proyecto Mesoamérica, s.f.). 
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Período Presidencial 2012 – 2016, Otto Fernando Pérez Molina/ 
Alejando Baltazar Maldonado Aguirre 

“Despenalización, una propuesta pretenciosa”

Otto Pérez, General retirado del Ejército de Guatemala, asumió la presidencia 
en un ambiente de desconfianza por parte de las organizaciones sociales e 
indígenas debido a su participación directa en el enfrentamiento armado 
interno.

Al tomar posesión debió hacer frente a un país con debilidad institucional, 
niveles altos de endeudamiento, altos índices de criminalidad e inseguridad 
ciudadana y una comunidad internacional pendiente de las acciones que 
implementara como el primer Presidente militar retirado desde la apertura 
democrática.

Desde el inicio de su gobierno, una de las críticas que se le hicieron fue 
la conformación del gabinete de gobierno, en la cual se destacaba el 
nombramiento de varios militares en situación de retiro, compañeros y 
hombres de confianza del mandatario y miembros del sector empresarial.

La distribución de los puestos de gobierno desde el inicio para la conformación 
del gabinete, estuvo sujeto a la lucha interna por el control del poder; entre 
las principales figuras beligerantes se encontraba la vicepresidenta Roxana 
Baldetti, el círculo de familia y amigos del mandatario, Alejandro Sinibaldi y 
las zonas reformistas del gobierno (Ipnusac, 2012).  

En cuanto a la conducción de la Polex, las acciones puntuales del gobierno 
se concentraron en: a) la promoción de la política de despenalización de las 
drogas, b) atender el tema migratorio y consular, y c) aprovechar el espacio 
de miembro No permanente y la presidencia en el Consejo de Seguridad de 
la ONU (Minex, 2012).

De tal suerte, la Polex se concentró en posicionar al país internacionalmente 
a través de la propuesta del combate global (despenalización) de las drogas, 
presentada en la VI cumbre de las Américas de la OEA y posteriormente en la 
67 Asamblea General de la ONU. Para darle mayor énfasis a la propuesta de 
la despenalización de las drogas el mandatario delegó de manera específica 
a la vicepresidenta Roxana Baldetti y a Fernando Carrera funcionario de la 
Secretaría de Planificación y Programación de la Presidencia (Segeplan), para 
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promover la propuesta a nivel centroamericano, mientras la labor de Rodrigo 
Vielmann embajador de Guatemala ante la OEA, se centró en impulsarla ante 
el organismo regional. Con esta acción, el Presidente reconocía la importancia 
e incidencia que tenía la Vicepresidenta en su gobierno, al no solo contar con 
ella para apoyarle en la formulación de la Polex, sino más aun confiándole el 
cabildeo directo con los presidentes centroamericanos (Ipnusac, 2012).

El argumento utilizado por el Presidente para impulsar la propuesta obedecía 
a que el tráfico ilegal de estupefacientes es el principal factor que genera la 
violencia en la región. Por supuesto esta decisión tomada por el Presidente, no 
fue bien recibida por EE.UU.; la visita de altos funcionarios estadounidenses 
en el país, denotaba el poder norteamericano que se desplazaba sobre la 
iniciativa presentada por Guatemala. No obstante, para el ex canciller Ariel 
Rivera (2013), la iniciativa llegó a establecer una propuesta en materia de 
Polex y política internacional del gobierno guatemalteco, constituyéndose 
en excepción en el siglo XXI a la tradicional “política exterior reactiva”, 
mostrada por el país.

En materia de integración, entre las acciones de Polex se destacan la firma, en 
2015, del Marco General de los Tratados para el Establecimiento de la Unión 
Aduanera entre Guatemala y Honduras, el AdA en 2012, y la receptividad al 
acercamiento ruso con los países centroamericanos. En ese sentido, Rusia 
ofrecía a Guatemala fortalecer la policía en protección ciudadana y la lucha 
antidrogas, becas y fortalecimiento del comercio  (La Nación, 2015).

Con respecto al tema de Belice, el presidente Pérez Molina intentó darle una 
solución definitiva al diferendo territorial, insular y marítimo a través de la 
realización de una consulta popular simultánea en ambos países que aprobara 
elevar el caso a la CIJ (Segeplan, 2013); sin embargo, esto no fue posible 
ante controversias generadas por el gobierno beliceño al realizar cambios 
en su legislación en torno a la celebración de las consultas populares en el 
2013 y los diferentes incidentes ocurridos entre su ejército y la población 
guatemalteca que habita la zona de adyacencia. 

En el 2015 se retomó el proceso con la firma de un protocolo al Acuerdo 
Especial suscrito en el 2008, este instrumento introdujo modificaciones 
que permitían la realización de consultas populares de forma simultánea o 
separada y en fechas convenientes para las partes. Si bien no se logró durante 
los cuatro años la celebración de la consulta popular, se logró la consolidación 
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de las relaciones bilaterales a través de la ampliación del Acuerdo de Alcance 
Parcial que dio como resultado la firma de acuerdos sobre temas relacionados 
con el comercio, seguridad, protección del medio ambiente, patrimonio 
cultural, entre otros.

Otro tema importante que figuraba dentro de los objetivos del gobierno era el 
de fortalecer la asistencia, atención y protección consular a los guatemaltecos 
en el exterior y sus familias en Guatemala. Bajo la visión de que era la 
búsqueda de mejorar su calidad de vida, la que les llevaba a emigrar, el 
Canciller guatemalteco junto a sus homólogos de Honduras y El Salvador, 
cuyos connacionales pasaban por similar situación, articularon esfuerzos en 
respuesta a la propuesta del presidente Barack Obama para poder gestionar 
ante funcionarios y legisladores de EE.UU. la urgencia de aprobar una 
reforma migratoria integral (Prensa Libre, 2015).

Previo a la presentación de la propuesta de reforma migratoria en EE.UU., 
su gobierno con el apoyo del Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y 
otros socios estratégicos, presentan el Plan Alianza para la Prosperidad del 
Triángulo Norte (PAPTN) para contrarrestar el alto flujo migratorio hacia 
Norteamérica. 

Mientras se seguía con la discusión y negociación de la reforma migratoria 
y la consolidación del PAPTN en la región, el Minex daba seguimiento a la 
solicitud de aprobación del TPS a favor de los guatemaltecos en EE.UU., una 
acción que no logró materializarse. 

En cuanto al aspecto económico, la aprobación de la reforma tributaria, bajo 
la fórmula de “emergencia nacional”, causó una crisis en el país. La propuesta 
contemplaba la Ley de Actualización Tributaria y el Fortalecimiento del 
Sistema Tributario y el Combate a la Defraudación y al Contrabando, 
conocida coloquialmente como “Ley Anti evasión 2”; la apuesta a estas 
reformas se concentró en mejorar la recaudación de los ingresos del Estado. 
Sin embargo, la labor de la Superintendencia de Administración Tributaria 
fue deficitaria durante la administración del Partido Patriota (PP). De acuerdo 
a Carlos Martínez, “la corrupción está asociada a la evasión tributaria en una 
parte y en otra, a la falta de capacidades y de fiscalización y esto se resuelve 
con el fortalecimiento del equipo tanto humano como tecnológico que está 
instalada en la SAT” (Rodríguez M. , 2015).
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Con el afán de combatir la corrupción, la propuesta de ampliación del 
mandato de la CICIG en Guatemala fue articulada con el financiamiento a 
brindar por EE.UU. en la consolidación del PAPTN. El vicepresidente Joseph 
Biden durante su visita a Guatemala en marzo de 2015 declaró:

La CICIG debe ser prorrogada; claro que es una decisión soberana, 
pero debe ser prorrogada si alguien espera que el Congreso de Estados 
Unidos se vaya a sumar a la iniciativa haciendo compromisos de 
miles de millones de dólares; ustedes deben estar comprometidos 
para limpiar el sistema. La impunidad es un problema gigantesco en 
el Triángulo Norte y punto (La Hora, 2015).

Aunque las declaraciones no fueron bien recibidas por el gobierno de 
Pérez Molina, la crisis política y la desarticulación de la red criminal que 
operaba en las aduanas, orillaron al presidente a aceptar el condicionamiento 
estadounidense de ampliar el mandato de la CICIG en Guatemala.

En el tema de derechos humanos, quizá el más vulnerable por los antecedentes 
del Presidente, se suscitaron tres hechos importantes: 1) El rechazo por 
parte de la comunidad internacional de la violencia, y el uso del ejército en 
actividades de seguridad ciudadana, así como, las repercusiones negativas 
ante las acciones de militares en la Cumbre de Alaska22. El embajador de 
EE.UU. Arnold Chacón manifestó al respecto que: “El papel del ejército no 
es intervenir en este tipo de situaciones” (…) mientras la Alta Comisionada 
de las Naciones Unidas para Derechos Humanos en Guatemala, enfatizó que 
“el riesgo de mantener fuerzas militares en tareas de seguridad pública es 
altísimo”  (Falla, 2012). Algo que causó mayor indignación fue la intervención 
del Canciller cuando trató de minimizar los sucesos. 2) La derogación del 
Acuerdo Gubernativo 370-201223, el cual se refería a la declaración realizada 
por Guatemala en el año 1987 a la Convención Americana de Derechos 

22  Cumbre situada en el kilómetro 169, de la Ruta Interamericana, en el lugar conocido como la cumbre 
de Alaska, el 4 de octubre de 2012, inició el bloqueo de la ruta por parte de los pobladores de Totonicapán, 
ante el descontento por el alza de la tarifa de la energía eléctrica, el rechazo a la reforma del magisterio 
y las reformas constitucionales, esta última iniciativa presentada por el Presidente recién iniciada su 
administración. Ante el bloqueo realizado, un grupo de militares reaccionó de manera violenta, lo que 
tuvo como resultado la muerte de seis personas y 38 heridos que se encontraban manifestando en el lugar 
(Ibarra, 2013).
23  El Acuerdo tenía por objetivo precisar que “en caso de hechos o delitos continuados, el principio 
de ejecución o conducta originaria debe haber sucedido con posterioridad al reconocimiento de esa 
competencia, ocurrida el día 9 de marzo de 1987” (OEA, 2013).	
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Humanos, en el sentido de que la competencia de la Corte Interamericana 
de Derechos Humanos (CIDH), abarcaba únicamente los hechos cometidos 
posteriormente al 9 de marzo de 1987. 3) La ratificación del Estatuto de 
Roma, que crea la Corte Penal Internacional (CPI), el cual entró en vigencia 
para Guatemala a partir del 1 de julio de 2012.

Otro de los puntos que se resaltó en la Polex fue la toma de posesión de 
Guatemala como miembro No Permanente en el Consejo de Seguridad de la 
ONU para el periodo 2012-2013, puesto obtenido a finales de la administración 
de Álvaro Colom en el año 2011. Las acciones de países pequeños y 
dependientes como Guatemala limitan sus funciones, aún bajo estas reglas 
del juego, según Rosenthal (2017) el gobierno trató de sacarle provecho 
para fortalecer sus relaciones con los diferentes Estados que conforman 
la comunidad internacional y para adquirir experiencias diplomáticas 
y de negociación en el marco de dicho Consejo; en ese sentido se dio el 
reconocimiento del Estado de Palestina por parte de Guatemala y se brindó 
apoyo a las operaciones de Mantenimiento de Paz, enviando contingentes de 
Cascos Azules a la República Democrática del Congo y Haití.

En la consolidación de las relaciones bilaterales y de cooperación, Guatemala 
logró la apertura de nuevos consulados en Canadá, México y EE.UU., así como 
consolidar el acercamiento con los Estados de la India, Suiza y Australia a 
través de la apertura de nuevas sedes diplomáticas en sus respectivos países. 

La Polex implementada denota la prevalencia de intereses propios del 
gobierno de turno, como la política de lucha global contra las drogas; mientras 
el tema de Belice sigue en segundo plano para los países involucrados, ante la 
falta de un compromiso nacional para agilizar su solución definitiva. El tema 
de migración a pesar de la atención del gobierno guatemalteco, se vio sujeto 
a los intereses de los EE.UU. 

El seguimiento dado a la Polex durante el gobierno de Alejandro Maldonado, 
fue de carácter transitorio y se limitó a dar continuidad a las acciones de su 
predecesor. 
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Acción o Política Exterior de Guatemala: 1986 - 2016

En el marco de las Relaciones Internacionales, investigar sobre la Polex de 
Guatemala se torna complicado al no contar con referencias oficiales que 
permitan realizar una revisión de cumplimiento de objetivos y actividades, esto 
por cuanto ninguna de las administraciones de gobierno a partir del año 1986 
llegó a formular y plasmar documentalmente lo que habría de entenderse y 
ejecutarse como Polex del país. A lo más, este tema se quedó plasmado como 
una intención o referencia en los planes de gobierno que promocionaron como 
material electoral. Aun la política de neutralidad activa, de Cerezo, al definirse 
regional y sectorialmente, no llegó a constituir una Polex de estado. 

La investigación que tomó como referente teórico la conceptualización de 
Calduch (1993), encontró que, de acuerdo con éste, el país no cuenta con una 
Polex al concebirse ésta como “aquella parte de la política general formada 
por el conjunto de decisiones y actuaciones mediante las cuales se definen 
los objetivos y se utilizan los medios de un Estado para generar, modificar o 
suspender sus relaciones con otros actores de la sociedad internacional.” En 
cambio, los distintos gobiernos impulsaron acciones más que una política 
pensada para responder a los intereses del país a un mediano o largo plazo, 
con lo que aun y cuando en algunos casos hubo cierta continuidad, en general, 
aquellas fueron pensadas para resolver la situación desde cada período 
presidencial. Lo anterior permite decir que, durante el período estudiado, se 
desarrolló acción exterior y no Polex.24

El estudio de los períodos de gobierno transcurridos entre los años 1986 a 
2016, identificó que algunas temáticas han estado permanentemente en la 
agenda de acciones de Polex, variando únicamente en el grado de importancia 
que cada uno le ha asignado, o que las circunstancias internacionales han 
impuesto. En lo anterior, y una vez definida la ausencia de una agenda 
de Polex, puede señalarse que un factor que influyó decisivamente fue la 
visión, preparación y o experiencia que en la materia poseía cada uno de los 
presidentes guatemaltecos. 

La Constitución Política de la República asigna la conducción de la Polex 
al Presidente de la República (1985), con lo que no existiendo esta como 
una política pública, no está especificada ni la manera en que los sectores 

24  Calduch (1993) introduce la diferencia entre política exterior y acción exterior, en función de la capa-
cidad decisional autónoma y verdaderamente política que se posea para la ejecución de una y otra.
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de la sociedad guatemalteca pueden aportar a su ejecución ni forma en que 
podrían pedir rendición de cuentas de  la misma, con lo que queda una alta 
discrecionalidad sobre la manera de realizarse y los objetivos que se asignan 
a las acciones de Polex. Así, ésta última revestirá más o menor importancia, 
o se dedicará principalmente a determinados temas, en la medida que el 
Presidente lo considere adecuado.

No obstante, prácticamente todos los gobiernos estudiados muestran 
políticamente una constante, la necesidad de preservar o mejorar la imagen 
del país desde la comunidad internacional. Desde Vinicio Cerezo y su empeño 
por mostrar una nueva era democrática, hasta Otto Pérez interesado en que se 
cambiara la idea de que los militares estaban volviendo al poder, los distintos 
presidentes tuvieron que dedicar tiempo y esfuerzo a mostrar una Guatemala 
democrática, en paz y con un ambiente de respeto al estado de derecho y los 
derechos humanos particularmente.

El mejoramiento de la imagen de país junto al tema económico, se convirtieron 
de alguna manera en temas reguladores para las acciones de Polex, así, 
encontramos que por ejemplo, Alfonso Portillo dirigió sus esfuerzos a 
fomentar la confianza con los principales socios del país, Ramiro de León 
por su parte lo hizo a mejorar la imagen país a través del proceso de paz y la 
apertura de relaciones, mientras que Álvaro Arzú se decidió por promover la 
inversión en el país y la firma de  los acuerdos de paz.

Se puede inferir que las acciones que se realizaron en atención a los 
mencionados temas reguladores, tenían igualmente otros objetivos más 
prácticos y dirigidos a temas decisivos para el país; entre ellos, atraer mayor 
cooperación internacional, concluir tratados comerciales y abrir nuevos 
mercados para la producción nacional. De nuevo, la personalidad y visión 
del Presidente en cada período marcaron la intensidad con que cada uno de 
esos temas promotores de Polex fue abordado. En el caso de Cerezo, Serrano, 
De León, y Colom, obtener cooperación estuvo en primer orden, no así en 
los gobiernos de Arzú, Berger, Portillo y Pérez, para quienes la cuestión 
comercial y apertura de mercados era más importante.

Esos temas reguladores y promotores, definieron una nueva línea de acción 
en Polex, la apertura de relaciones internacionales para el país, lo que llevó 
al establecimiento de relaciones diplomáticas con un considerable número de 
Estados durante el período estudiado, aun y cuando por carecer de recursos 
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suficientes, éstas descansaran principalmente en su mantenimiento a través 
de las representaciones guatemaltecas en terceros Estados y ante organismos 
internacionales. Aunque este afán de establecimiento de relaciones se 
mantuvo con las distintas administraciones, no repercutió en dotación de 
la cancillería en cuanto a sus recursos financieros y humanos; aunque tuvo 
incrementos en su presupuesto anual, éstos fueron en función de mantener 
el funcionamiento institucional regular, no permitiéndole dotarse de más y 
mejor preparado personal o equipo para atender a los nuevos compromisos 
diplomáticos.

Otros temas claramente diferenciados en la actividad de Polex fueron los 
dirigidos a derechos humanos, integración centroamericana, migración, el 
tema de Belice, Seguridad y Justicia, cooperación internacional, economía y 
apertura de relaciones. Podría decirse que todos ellos debieron ser incluidos 
debido a que la situación nacional lo demandaba y no tanto porque obedeciera 
a una planificación previa y estratégica. Es decir, ante la imposibilidad de 
postergar o diferir su tratamiento adquirieron cierto grado de autonomía con 
respecto a una posible formulación de Polex. Pero su misma especificidad 
y demanda de atención, llevó a que ésta última se diera sin necesariamente 
articularlos con el resto de temas ya enunciados, por lo cual, se trabajaron de 
manera aislada y regularmente obedeciendo a presión ejercida por actores 
externos y actores de sociedad civil en el plano interno.

Aún y cuando los temas anteriores debieron ser incluidos en las acciones 
de Polex de las distintas administraciones, esa inclusión no necesariamente 
tuvo continuidad en la forma u objetivos, siendo que cada administración le 
deparó un distinto grado de importancia. La promoción de derechos humanos 
fue utilizada en todos los períodos, mientras que la búsqueda de la integración 
centroamericana, que es un mandato constitucional, fue excepcionalmente 
importante para las administraciones de Cerezo y Pérez, quienes veían en ella 
una manera de fortalecer sus propios objetivos en materia internacional. Lo 
harían en menor medida, Serrano, Ramiro de León, Alfonso Portillo y Oscar 
Berger.

Para el caso de la migración, esta cobró importancia recién cuando el 
ingreso de divisas vía las remesas de migrantes en el exterior se incrementó 
significativamente, lo que se traduce en que para los gobiernos de Cerezo, 
Serrano, De León y Arzú este no fue un tema relevante, mientras que para los 
posteriores sí lo fue, dando lugar a acciones específicas y focalizadas como la 
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instalación de más consulados en EE.UU. y México, así como el desarrollo 
de la estrategia de consulados móviles en el primero de los países. En todo 
caso, la atención a este tema siguió estando aislada de otras iniciativas y áreas 
de interés nacional.

La situación con Belice es otro de los temas de Polex prevista en la Constitución 
y al igual que lo sucedido con la integración centroamericana, no ha tenido 
un tratamiento planificado estratégicamente, en su lugar se ha llevado por 
inercia, atendiendo a los resultados de acciones realizadas en cada período 
de gobierno, lo que se ha traducido en un largo proceso de negociaciones sin 
resultados obvios.

Puede decirse, a la luz de los resultados obtenidos del proceso de investigación, 
que Guatemala no ha logrado formular y ejecutar Polex durante el período 
democrático, la mayor cantidad de sus acciones de desarrollan autónomamente, 
responden a una coyuntura específica y carecen de continuidad a largo plazo; 
no llegando a establecer la necesaria articulación entre ellas y dificultando 
así el aprovechamiento de los escasos recursos destinados al Ministerio 
responsable de su ejecución. Por supuesto, lo anterior tiene repercusiones 
en la preparación de cuadros técnicos y profesionales, facilita la intromisión 
política en el nombramiento de funcionarios responsables del tema y dificulta 
la dotación de los recursos e insumos necesarios para la ejecución de una 
efectiva Polex.

El no asumir y formular la Polex como una verdadera política de Estado, 
que incluya las necesidades e intereses nacionales ha tenido y tiene un alto 
costo. Cada gobierno ha velado por conseguir resultados políticamente 
utilizables y no necesariamente los que el país requiere, no se es proactivo 
sino reactivo a las condiciones regionales y nacionales. No hay una postura o 
preparación previa ante la imposición de agendas y objetivos de otros actores 
internacionales. La no existencia de Polex ha significado que aún en el plano 
regional Guatemala haya perdido la capacidad de ser líder, alejándose de lo 
que alguna vez fue su participación proactiva en el período de Cerezo Arévalo 
y su política de neutralidad activa.

De acuerdo con los resultados de la investigación, la recuperación de la Polex 
guatemalteca pasa por definir cuáles son los objetivos y el interés nacional, por 
formar adecuadamente a quienes han de ejecutarla y dotarles de los recursos 
financieros y materiales necesarios para realizar su labor. Para lograrlo, 
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el mecanismo de los gabinetes específicos queda como una posibilidad 
para atender a la formulación de la Polex, ya que, siguiendo una lógica de 
planificación, ésta podría iniciar su proceso de formulación desde un gabinete 
específico, por supuesto, esto implicaría que cada Ministro que integrara este 
Gabinete cumpliera fielmente con lo dispuesto en el Artículo 23 de la LOE en 
cuanto a que ejercen efectivamente la coordinación y facilitación de la acción 
del sector o sectores bajo su responsabilidad.

Un gabinete específico para Polex, permitiría que el Minex cumpliera con su 
delegación de conducir las relaciones del Estado de Guatemala, en coordinación 
y apoyo con otros actores gubernamentales y no gubernamentales, cerrando 
así la posibilidad a que la política exterior del Estado responda únicamente a 
un sector o bien, solamente a los intereses de la clase gobernante.

Puede decirse entonces que, para el caso de Guatemala, se cuenta con 
mandato constitucional en cuanto a con qué Estados y qué tipo de relaciones 
internacionales deben darse, igualmente se encuentra regulado quienes deben 
de formular y quiénes deben de desarrollar la Polex, además de contar con 
mecanismos que podrían contribuir a este fin. No obstante, se ha venido 
trabajando en distintos momentos con distintas apreciaciones de cómo debe 
darse la Polex, en el período 2012-2016 por ejemplo, se dio en función del 
documento denominado Marco General de la Política Exterior de Guatemala, 
elaborado en solitario por el Ministerio correspondiente y que únicamente 
desarrollaba lineamientos generales de actuación, con lo que no puede 
catalogarse como una verdadera Polex de país.

Construir una Polex amerita un enfoque estratégico plasmado como una 
política pública que responda a la sociedad nacional y a los requerimientos de 
un sistema internacional cada vez más complejo y globalizado. No se puede 
continuar únicamente respondiendo a coyunturas, debe plantearse cuál es el 
modelo idóneo para el país, por ejemplo, un planteamiento interesante es el 
de propuesto por Montiel (2010), en cuanto al desarrollo de la Diplomacia 
Cultural, que, entre otros, ofrece alternativas adecuadas para Guatemala. 
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El proceso de indagación, análisis y elaboración del Informe Final que a 
continuación se comparte estuvo a cargo del siguiente equipo de investigación: 
Licenciado José Ernesto Duarte Madrid (Coordinador del Área de Estudios 
Socio-Políticos del IIPS) y los Auxiliares de Investigación Damaris 
Amézquita Orrego y Luis Enrique Pérez Álvarez. Además colaboraron en la 
realización del trabajo de campo los estudiantes: Dinora Centes, Geraldine 
Guzmán, Alma Sagastume, Elsy Taló, Gabriela Solorzano, Luis Valeriano 
Pascual, Edgar Ovando, Daniel Ramírez, Javier Ordoñez, Richard Gálvez y 
Gerson Contreras.

Abordaje teórico-metodológico

¿Cómo se realizó la investigación?

La presente investigación surge de la motivación por explicar la relación 
entre nuevos municipios y la construcción de ciudadanía en las poblaciones 
de Sipacate, Escuintla; San Jorge, Zacapa y El Chal, Petén.  Otro elemento 
que reforzó dicho interés es que, a partir de 1985 (inicio de la transición 
a la democracia), se visualiza un aumento de nuevos municipios debido al 
cambio de normas sociales y jurídicas; así como el surgimiento de incentivos 
selectivos, estos son: sociales y económicos, que permitieron la organización 
social, pudiendo así desarrollarse Comités Pro Formación de Nuevos 
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Municipios y dando como resultados nuevos espacios locales que en teoría 
fortalecerán la ciudadanía.  

Estas características llevaron a responder la siguiente pregunta: ¿Cómo 
influye la creación de nuevos municipios en la construcción de ciudadanía, 
período 2014-2016? En consecuencia, se planteó la siguiente premisa básica: 
la democracia de una sociedad se reconoce en los mecanismos y las estrategias 
políticas, económicas, sociales y culturales que desarrollan y ejecutan las 
instancias responsables en el espacio local y que tienen como fin primordial 
la satisfacción de las necesidades ciudadanas en estrecha relación con otras 
estrategias que operan a nivel regional y nacional.

Como objetivo general se trazó el siguiente: Evidenciar el impacto político 
que tiene la creación de nuevos municipios en la construcción de ciudadanía, 
Período 2014-2016. Es decir, se buscó explicar la relación entre el aumento 
de nuevos municipios y la construcción de ciudadanía, todo esto vinculado 
al fortalecimiento de la democracia en Guatemala. Además, se trazaron tres 
objetivos específicos: 

-	 Caracterizar la dinámica sociopolítica de nuevos municipios en 
Guatemala en el período 2014-2016; 

-	 Identificar las estrategias implementadas por el Estado guatemalteco 
para fortalecer los espacios de administración pública local en 
función de la consecución de la democracia; 

-	 Determinar los efectos de la creación de nuevos municipios en la 
construcción de ciudadanía de las poblaciones involucradas.

El trabajo de campo se realizó en los nuevos municipios de Sipacate, 
Escuintla; San Jorge, Zacapa y El Chal, Petén. Estos se escogieron debido a 
que fueron elevados a la categoría de municipio entre el período 2014-2016, 
son espacios que surgen en la postguerra y que se rigen por las normas e 
instituciones producto de la transición  la democracia y los Acuerdos de Paz 
y son lugares geográficamente, climáticamente y productivamente diferentes, 
pues uno se ubica en la costa sur a pocos kilómetros del mar pacífico (Sipacate, 
Escuintla), el segundo en el oriente (San Jorge, Zacapa) y el tercero en la 
región norte (El Chal, Petén). 
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La muestra para obtener la información fue de tipo probabilística, es decir, 
todos los miembros de la población tuvieron la misma probabilidad de 
ser seleccionados en el estudio sin importar género, etnia o algún aspecto 
socioeconómico. Para ello se utilizó la siguiente fórmula:  donde n representa 
el tamaño de la muestra, z nivel de confianza deseado, p proporción de la 
población con la característica deseada, q proporción de la población sin la 
característica deseada, e nivel de confianza y N tamaño de la población.

El tamaño de la muestra se calculó con base al número de ciudadanos 
empadronados en el Registro de Ciudadanos del Tribunal Supremo Electoral 
(TSE), ya que debido al interés de investigación solo se tomaron en cuenta 
personas mayores de dieciocho años. Siendo para San Jorge 6,478, para 
Sipacate 7,283, y, El Chal 6,276; aplicando un 90% de confiabilidad y un 
error de 10%, se obtuvo una muestra no menor a 65.

La muestra obtenida reflejó las siguientes características sociodemográficas 
que pueden apreciarse en las tablas No.1, 2 y 3. 

Tabla No. 1 
Género en porcentajes

Masculino Femenino

Sipacate 35% 46%
San Jorge 29% 71%
El Chal 47% 52%

Fuente: IIPS -Área de Estudios Sociopolíticos-, con base en encuesta realizada en trabajo de 
campo “Nuevos municipios y construcción de ciudadanía”.

Tabla No. 2 
Autoidentificación étnica en porcentajes

Ladino Mestizo Indígena Maya Otro

Sipacate 53% 18% 9% 7% 7%
San Jorge 61% 24% 1% 0% 8%
El Chal 73% 14% 6% 0% 4%

Fuente: IIPS -Área de Estudios Sociopolíticos-, con base en encuesta realizada en trabajo de 
campo “Nuevos municipios y construcción de ciudadanía”.
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Tabla No. 3 
Media de edad

Media 

Sipacate 37 años
San Jorge 37 años
El Chal 33 años

Fuente: IIPS -Área de Estudios Sociopolíticos-, con base en encuesta realizada en trabajo de 
campo “Nuevos municipios y construcción de ciudadanía”.

El instrumento metodológico que se utilizó en el proceso de abordaje de 
la realidad fue la encuesta, el cual se integró por 19 preguntas: 9 eran de 
selección múltiple, mientras que las otras 10 preguntas tenían como opción 
de respuesta “sí” o “no”, pero debían justificar su respuesta. La encuesta 
cuenta con tres tipos de preguntas: 1) relacionada a la participación en el 
Comité Pro Formación de Nuevos Municipios; 2) el fortalecimiento de la 
ciudadanía a partir de la participación en las nuevas instancias (Concejo 
Municipal, COMUDE, Comité Cívico) producto del nuevo municipio y 3) la 
relación existente entre ciudadanos y autoridades municipales. 

Esta fase se complementó con la realización de entrevistas, en Sipacate se 
realizaron tres: al Alcalde Municipal Walter Nájera, a un agente de la Policía 
Nacional Civil (PNC)- y a un poblador, ambos solicitan el anonimato. En 
San Jorge, se entrevistó a una comerciante que, de igual forma, solicitó 
el anonimato, al representante del TSE que prefirió no identificarse, a la 
Directora de la Escuela Nacional Primaria, Mirna Judith Flores y la Secretaria 
del Concejo Municipal Elba Consuelo Valiente; finalmente en El Chal se 
entrevistó al Concejal I y Alcalde en funciones Leonardo Mateo.

Conceptos y definiciones básicas

El estudio se ocupa de los nuevos municipios y la construcción de ciudadanía, 
apoyada en los conceptos de ciudadanía, acción colectiva y territorio. Pues 
como se desarrollará más adelante, esos nuevos municipios surgen de un 
proceso de organización social en donde se persigue una determinada acción 
colectiva y en última instancia ese resultado puede potencializar la ciudadanía. 
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La aplicación de la teoría de la acción colectiva se justifica a partir de la 
dinámica de grupos, ya que no está condicionada por una conciencia colectiva, 
sino que se deriva de la racionalidad individual. Esto no quiere decir que 
el enfoque que se presenta sea totalmente reduccionista, pero sí pondera la 
acción individual.

En este sentido, la acción colectiva caracteriza la acción de los grupos a partir 
de los intereses individuales que se gestan en diferentes espacios, de esta 
manera se utilizan los conceptos de incentivo selectivo, social o económico 
debido a que retratan la dinámica al interior de los grupos, las organizaciones 
sociales y/o políticas se configuran a partir de estos incentivos. 

Esos conceptos se complementan con el análisis de los costos de 
interdependencia social costos inherentes a cualquier tipo de organización 
y se componen por los costos externos y los costos de toma de decisión; 
en cualquier acción colectiva los individuos siempre buscan obtener alguna 
utilidad, por lo cual intentarán reducir los costos de interdependencia social 
(Buchanan & Tullock, 1999). 

El vínculo entre acción colectiva y ciudadanía consiste en que, dentro de 
la organización social de Comités Pro Formación de Municipios existen 
intereses individuales que pueden convertirse en beneficios o utilidades 
comunes, lo cual no necesariamente significa cohesión en el grupo social, 
esos beneficios comunes guían el comportamiento que motiva el ejercicio de 
la ciudadanía, de manera consciente o no. 

El ejercicio ciudadano se refiere a la participación activa en los asuntos 
públicos, es por ello que por ciudadanía se comprendió: 

…la calidad que adquiere el que, teniendo una nacionalidad y 
habiendo cumplido las condiciones legales requeridas, asume el 
ejercicio de los derechos políticos que le habilitan para tomar parte 
activa en la vida pública del Estado y se somete a los deberes que le 
impone su calidad (Borja, 2002, pág. 172).

Ese ejercicio de los derechos políticos implica elegir y ser electo, así como 
la posibilidad inmediata de generar organización para presentar oposición 
política al gobierno de turno, a esa vida cívica activa y dinámica se le 
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denominará en esta investigación como: óptimo ciudadano, es un modelo 
ideal que se fundamenta en el supuesto que sí la información fuese perfecta 
y los costos de interdependencia social casi inexistentes, se produciría una 
participación ciudadana extrema u óptima pues racionalmente el individuo 
reconoce la utilidad que puede obtener. 

Sin embargo, esa actividad cívica y política se desarrolla en un espacio 
territorial que se define como: 

Una extensión terrestre delimitada que incluye una relación de poder 
o posesión por parte de un individuo o un grupo social. Contiene 
límites de soberanía, propiedad, apropiación, disciplina, vigilancia y 
jurisdicción (…) es una construcción social (…) toda relación social 
tiene concurrencia en el territorio y se expresa como territorialidad. 
El territorio es el escenario de las relaciones sociales y no solamente 
el marco espacial que delimita el dominio soberano de un Estado. 
(Montañez & Delgado, 1998, pág. 122).

El territorio es el espacio en donde se desenvuelve la acción humana. Esto 
se relaciona con la dimensión política del territorio, que como agrega 
Sosa (2012), “refiere al ejercicio de poder que se traduce en constantes y 
complejos procesos de lucha por la posesión y control del territorio que, a 
su vez, se convierten en apropiaciones, construcciones  y transformaciones 
territoriales” (pág. 71).

El territorio es más que una simple porción geográfica, es una construcción 
social, producto de la acción individual, “…el territorio se explica y hace 
referencia a las relaciones entre humanos…” (Sosa, 2012, pág. 10); 
paralelamente a las relaciones humanas el territorio debe entenderse a partir 
de la espacialidad y la movilidad.  Por ello, “surgen las microrregiones, los 
municipios, las regiones, las tierras altas y tierras bajas, las rutas, los mojones, 
la geografía sagrada […] que delinean dinámicas, ritmos, tiempos y espacios 
de organización y apropiación del territorio” (Sosa, 2012, pág. 10).

A su vez, ese espacio territorial se encuentra regulado por el Estado, 
tradicionalmente la Ciencia Política entiende al Estado a partir de que: “…
cada ser humano se transforma en una parte integral de un organismo más 
amplio y más significativo” (Buchanan & Tullock, 1999, pág. 37). Esto se 
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resume en que el Estado es una totalidad social, todos los individuos son el 
Estado. 

Desde esta perspectiva, el Estado debe comprenderse como una entidad 
compuesta por un territorio que domina y controla; siguiendo esa concepción, 
O´ Donell conceptualiza al Estado de la siguiente manera:

Un conjunto de instituciones y de relaciones sociales (la mayor 
parte de éstas sancionadas y respaldadas por el sistema legal) que 
normalmente penetra y controla el territorio y los habitantes que 
ese conjunto pretende delimitar geográficamente. Esas instituciones 
tienen como último recurso, para efectivizar las decisiones que 
toman, la supremacía en el control de medios de coerción física que 
algunas agencias especializadas del mismo Estado normalmente 
ejercen sobre aquel territorio (O´Donell, 2008, pág. 27).

Valles (2007) caracteriza al Estado a partir de cuatro elementos: 1) El Estado 
delimita la política respecto al parentesco familiar, de la relación económica, 
de la relación religiosa; 2) el Estado otorga la capacidad de mandar y 
obedecer; 3) el Estado reivindica la exclusiva coacción, y, 4) el dominio 
sobre un territorio:

…el Estado entiende que su capacidad de regulación de conflictos 
tiene como marco de actuación un territorio claramente delimitado. 
La vinculación política tiene, sobre todo, una base territorial (…) 
la frontera territorial se convierte en una visualización de la forma 
política estatal (pág. 86).

Otro concepto fundamental para esta investigación es el de gobierno, 
siguiendo a Anthony Downs (1973) este puede definirse como:

…es el centro de poder último en la respectiva sociedad, es decir, 
que puede obligar a todos los demás grupos a acatar sus decisiones, 
mientras que estos no pueden a su vez coaccionarle. Por tanto, su 
función social ha de incluir al menos su actuación como garante 
último de cualquier uso de la coacción en la solución de conflictos… 
(pág. 24).
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Debido a la importancia que se da en esta investigación a la construcción 
de ciudadanía es oportuno definir el gobierno democrático a partir de las 
siguientes características:

…1) se designa mediante elección popular un solo partidos (o 
coalición de partidos) que maneje el aparato de gobierno. 2) Dicha 
elección se repite a intervalos regulares, cuya duración no puede 
alterar por su cuenta el partido en el poder. 3) Todos los residentes 
permanentes adultos de la sociedad […] de acuerdo con las leyes del 
país, pueden votar en las elecciones. 4) Cada votante puede emitir un 
solo voto, y solo uno, en cada elección. 5) Los partidos que pierdan en 
unas elecciones nunca tratan de impedir por la fuerza que el partido 
que gane se haga cargo del poder. 6) El partido en el poder nunca 
trata de restringir las actividades políticas de los ciudadanos o de los 
demás partidos mientras estos no intenten derribar el gobierno por la 
fuerza. 7) En cada elección son dos o más partidos que compiten por 
el control del aparato de gobierno (Downs, 1973, pág. 25).

Finalmente, el informe de investigación se estructuró de la siguiente forma: 
en el apartado sucesivo se abordan aspectos teóricos sobre ciudadanía, acción 
colectiva y territorio relacionándolos con el trabajo de campo. En seguida, 
se realiza una caracterización de los tres municipios estudiados, así como 
el impacto que ha tenido el cambio de reglas, normas jurídicas y sociales 
en Guatemala en relación al surgimiento de nuevos municipios, todo esto 
complementado con el análisis de los resultados de la encuesta para finalizar 
con las conclusiones y reflexiones finales. 

Ciudadanía, acción colectiva y territorios. Una revisión teórica y 
empírica

Una argumentación teórica de la ciudadanía y los municipios ¿espacios 
de construcción de ciudadana?  

La ciudadanía es un componente esencial para el desarrollo de la democracia 
de un país puesto que la misma es el vehículo para participar en la toma de 
decisiones dentro de un ordenamiento político. Es por ello, que se entiende 
por ciudadanía el estatus legal que alcanza una persona que habita en un 
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territorio determinado, el cual le faculta para poder ser parte activa de los 
asuntos públicos (también elegir y ser electo), desde el espacio local hasta el 
nacional. 

Esta concepción de ciudadanía se ha moldeado a través de diferentes hechos 
históricos, según Benéitez citado por Trujillo (2012), el desarrollo del 
concepto fue de la siguiente manera: 

…aparece con las ciudades-estado de la antigüedad, y en este caso, su 
fundamento teórico se encuentra en la filosofía griega, especialmente, 
en los trabajos de Aristóteles. Con posterioridad, a este fundamento 
se unirán los que provienen de la filosofía moderna, Maquiavelo, 
Hobbes, Locke, Rousseau y Kant, fundamentalmente (p. 13).

La concepción de ciudadanía aristotélica tiene su origen en Grecia, sin 
embargo, ésta contaba con algunas peculiaridades inusuales para nuestra 
época pues ciudadanos eran todos los hombres, libres (es decir, no esclavos), 
con una edad mínima y con posesión de tierras, características que permitían 
participar activamente en las discusiones sobre la “polis”. El papel de la 
ciudadanía era participar en la toma de decisiones que significan un cambio 
en el sistema de vida de los habitantes de cierto territorio.

Como se analizará en las siguientes líneas, “La ciudadanía es una realidad 
política del mundo Occidental y siempre va a referirse a los miembros de una 
organización política.” (Trujillo, 2012, pág. 12).

La idea moderna de ciudadanía se desarrolla con los planteamientos de 
Hobbes, Locke, Kant y Rousseau. Hobbes, sostiene que los habitantes de un 
territorio no pueden autogobernarse debido a su estado de naturaleza, es por 
ello que propone un ente regulador llamado leviathan, el cual surge por la 
unión de todos los habitantes. Esto presupone que el leviathan actuará acorde 
a los intereses de los habitantes y no requiere una participación activa tal y 
como se concibe actualmente. 

Esa unión, Hobbes la denominaba sociedad civil o ciudad debido a que: 
“cuando hay una voluntad de todos los hombres, debe ser tomada como si 
fuera una persona” (Hobbes, 2000, p. 118). Por ello entiéndase sociedad civil 
como:
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…una persona cuya voluntad, por acuerdo de muchos hombres, ha 
de tomarse como si fuese la voluntad de todos; de tal modo que dicha 
persona puede hacer uso de todo el poder y de todas las facultades de 
cada persona particular para mantenimiento de la paz y para defensa 
común… (Hobbes, 2000, p. 119).

Eso indica que los ciudadanos deben ceder su voluntad a un solo poder, y éste 
guiará los destinos de la ciudad por el bien común y la paz. Por otra parte, 
John Locke, rechazaba la idea hobseana de que los ciudadanos depositarán su 
confianza en un leviathan, “para él, la institución del gobierno puede y debe 
concebirse como instrumento para la defensa de la vida, libertad y propiedad 
de sus ciudadanos” (Held, 2012, p. 102). 

Al igual que Hobbes, Locke concibe un determinado estado de la naturaleza en 
el cual los derechos naturales no están garantizados, “por lo tanto, el remedio 
a los inconvenientes del estado de naturaleza es un acuerdo o contrato para 
crear, en primer lugar, una sociedad independiente y en segundo lugar una 
sociedad política o gobierno” (Held, 2012, p. 103). 

Esa distinción es de suma importancia pues, Locke estaría sembrando las 
bases de la ciudadanía moderna, 

…son los individuos de la sociedad los que otorgan autoridad al 
gobierno, con el propósito de que persiga los fines de los gobernados; 
si estos fines no fuesen representados adecuadamente, los jueces 
últimos son el pueblo –ciudadanos-, quienes pueden prescindir tanto 
de sus diputados como, si es necesario, de la misma forma de gobierno 
existente (…) en opinión de Locke, debe recalcarse que la formación 
del Estado no supone la transferencia de todos los derechos de los 
súbditos al Estado (Held, 2012, p. 103). 

Mientras que “Kant, con su teoría del derecho y el Estado, busca hacer 
compatibles las diversas voluntades individuales con una voluntad total, y 
producir un Estado jurídico, en el que el ser y deber ser del Estado coincidan.” 
(Benéitez en Trujillo, 2004, p. 14). 

Otro elemento fundamental es el de “voluntad general” de Jean Jacques 
Rousseau, pues, apertura una nueva manera de entender la ciudadanía. El 
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Estado y el sistema jurídico surgen a partir de un pacto social en donde todos 
los miembros de un determinado espacio geográfico ya no ceden ciertos 
intereses personales a un ente superior para que les proteja, sino todos buscan 
defender sus intereses comunes por medio de dicho pacto.

Esto tiene como finalidad conciliar las voluntades individuales con una 
voluntad general, 

…encontrar una forma de asociación que defienda y proteja de toda 
fuerza (amenazadora), a la persona y a los bienes de cada asociado y 
por lo cual: uniéndose cada uno a todos, no obedezca, sin embargo, 
más que así mismo y quede tan libre como antes, el cual garantizará 
los derechos naturales… (Trujillo, 2012, p. 12).

Una de las diferencias importantes sobre el concepto de ciudadanía entre 
Rousseau y Thomas Hobbes  es que el primero plantea que: “la voluntad 
general es el estado en que cada uno de los ciudadanos de un Estado republicano 
entregan sus derechos, no a un poder externo y superior a ellos, como plantea 
Hobbes (Leviatán), sino más bien a un poder común que exprese la voluntad 
de todos, cada hombre se compromete libre y voluntariamente, para buscar el 
bien común” (Trujillo, 2012, p. 11). 

Estos elementos teóricos indican cómo ha evolucionado la forma de ser 
ciudadano. En las antiguas polis griegas se concibió un ciudadano activo con 
alta participación debido al espacio territorial, esta concepción fue reforzada 
con las ideas de la ilustración y la revolución inglesa, francesa e independencia 
norteamericana, que gestaron la idea de un ciudadano universal por medio de 
la democracia. 

Para que exista ese ciudadano universal son necesarias algunas condiciones 
básicas, disponibilidad de información, bajos costos de interdependencia 
social, un Estado que atienda necesidades materiales y un sistema democrático 
que garantice la competencia electoral. Estos factores pueden facilitar la 
existencia de un óptimo ciudadano. 

El Estado de Guatemala por medio de la Constitución Política de la República, 
establece algunas garantías para poder alcanzar dicho óptimo, inscripción 
de partidos políticos, libre emisión del pensamiento y procesos electorales 
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a nivel nacional y municipal. Es en el espacio municipal donde puede 
existir mayor potencialidad de ciudadanía, pues las condiciones geográficas 
y demográficas lo facilitan. Esto se concibe teóricamente, no obstante, el 
trabajo de campo evidencia poca información de parte de los ciudadanos en 
cuanto al conocimiento de las autoridades locales, ver la gráfica número 1. 

Gráfica No. 1
 Conocimiento de los ciudadanos sobre los miembros que conforman el 

Concejo Municipal

Fuente: IIPS -Área de Estudios Sociopolíticos-, con base en encuesta realizada en trabajo de 
campo “Nuevos municipios y construcción de ciudadanía”.

La poca disponibilidad de información distorsiona la concepción teórica antes 
mencionada, pues ser ciudadano implica dialogar y discutir con las autoridades 
para participar de las decisiones que puedan afectar al municipio. Esa 
información imperfecta puede explicarse en la medida en que el ciudadano no 
reconozca una utilidad en conocer a los miembros de un Concejo Municipal. 

Otro aspecto que teóricamente implica ser ciudadano es el derecho a elegir 
y ser electo, esto incluye la posibilidad de participar activamente en partidos 
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políticos o bien Comités Cívicos Electorales, la gráfica 2 arroja datos sobre 
la motivación a participar en elecciones como candidato a Alcalde, Síndicos 
o Concejales o únicamente como votantes.

Gráfica No. 2
 Intención de los ciudadanos para participar como candidatos a 

alcaldes, síndicos, concejales o como votantes

Fuente: IIPS -Área de Estudios Sociopolíticos-, con base en encuesta realizada en trabajo de 
campo “Nuevos municipios y construcción de ciudadanía”.

En los tres municipios se evidencia escasa motivación de los ciudadanos para 
participar como candidatos. La grafica 2 indica que los encuestados reducen 
el ejercicio ciudadano al voto. 

La explicación a este comportamiento es, en primera instancia, por el cálculo 
racional del costo de oportunidad, es decir, para los individuos no existe 
mucho beneficio en involucrarse en dichos procesos de toma decisión, aunado 
a ello la percepción negativa hacia la política partidista. 
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En segundo lugar, la toma de decisión si bien es racional, es dependiente de 
la información que se disponga, ya que no existen suficientes incentivos para 
que el individuo busque una mayor información, pues el ejercicio del voto le 
implica costos de interdependencia social mucho menor que participar en una 
organización político partidista.    

Por último, la cultura política influye en el comportamiento racional de los 
ciudadanos, éste depende de las características del sistema político y social, es 
decir, si es o no autoritario. El ejercicio ciudadano, la tributación, el proceso 
electoral, la aceptación a partidos políticos, son ideas poco posicionadas y, 
por tanto, son percibidas como elementos que no representan beneficio o 
utilidad para el individuo. 

La acción colectiva: racionalidad e interacción 

Para el estudio de la interacción entre ciudadanos y Estado es imperativo 
considerar el estudio de los grupos, debido a que en el trabajo se identificaron 
tres grupos que interactúan entre sí en el proceso de creación de nuevos 
municipios, los cuales son determinantes en la construcción de ciudadanía. 

Además de conocer las condiciones particulares en la que esta interacción se 
gesta, implica tener en cuenta el contexto democrático, es decir, el sistema 
político en el cual conviven los ciudadanos, de aquí se derivan el tipo de 
demandas e intereses que tenga un determinado grupo. 

El contexto adquiere relevancia en cuanto expone cierto tipo de organización 
social, por ejemplo, en la sociedad primitiva, la familia como grupo primario 
corresponde a la organización total de la sociedad, no existen mayores 
inconvenientes para la convivencia o el manejo de recursos que contribuyen 
al bien común; así lo describe Parsons, citado por Mancur Olson (1992), 
“es bien sabido que, en muchas sociedades primitivas, (…) el parentesco 
‘domina’ la estructura social…” (pág. 28).

Por el contrario, en la sociedad moderna, luego del contrato social adquirido 
producto de diferentes procesos económicos, sociales y políticos, se incorporan 
nuevos grupos sociales como la iglesia, las empresas, las universidades, etc; 
así como el aparato rector: el Estado. Éste contribuye a la generación de una 
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nueva dinámica de interacción humana, contribuyendo a la acción colectiva 
por medio de la organización, el objetivo es incidir ante este aparato por el 
bienestar común.

Las sociedades modernas a las que actualmente nos enfrentamos requieren de 
una comprensión precisa, no sólo vista desde el Estado y las instituciones que 
rigen cierto espacio de la dinámica en sociedad, sino también en cómo este 
tipo de sociedades tratan de enmarcar su rumbo y de optimizar la estructura 
política existente para mejorar sus condiciones de vida. 

La teoría de la acción colectiva puede parecer un planteamiento un tanto 
economicista, ya que su origen procede de teorías como la elección racional 
que surge del análisis económico predictivo y controlado del individuo. 
La racionalidad se privilegia en este contexto, tal y como lo plantea Ritzer 
(2008) se describe al actor racional como maximizador y egoísta que elige 
eficazmente los medios alternativos que le permiten alcanzar sus fines según 
la información de la que disponga. 

La racionalidad suele confundirse con el egoísmo, es común que se les 
relacione causalmente, esto presupone que todos los actores sociales son auto 
interesados, pero la racionalidad y el egoísmo, en palabras de Jon Elster (2013), 
son normas sociales, ya que se actúa en función de lo que está establecido y lo 
que se piensa que es racional o que debe satisfacer deseos propios. 

Se asume que los demás están actuando racionalmente ya que se ha 
establecido una forma de racionalidad social, es decir, parámetros que están 
regulados por la lógica humana sistematizada a través del tiempo. De esta 
manera la racionalidad se entiende como la manera de accionar óptimamente 
según estas reglas, haciendo que la toma de decisiones sea fundamental en 
este proceso.

La toma de decisiones en este sentido es vital para la formación de nuevos 
municipios, ya que requiere tanto del conocimiento de la situación del 
municipio, de las demandas o intereses de la comunidad, como de los 
intereses políticos o de ciertas personas que buscan beneficios. Es aquí donde 
la racionalidad y egoísmo toman su lugar, ya que la dinámica depende de 
quiénes inicien con dichos procesos de creación, sean legítimos o no. 
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El individuo como ser racional y egoísta en sociedad mantendrá una meta, 
la cual pretenderá alcanzar, en este caso, mediante la organización y no 
necesariamente con la inclusión de todos los habitantes y ciudadanos de los 
nuevos municipios.

Como se verá en el siguiente esquema, el concepto de acción está ligado al de 
racionalidad, siendo un proceso en el cual influyen los deseos o preferencias, 
el sistema de creencias, y el acceso a un nivel determinado de información. 
Asimismo, la relación entre los deseos y el sistema de creencias crea una 
expectativa ilusoria y hasta irracional de la acción que se pretende toma un 
procedimiento racional. Es decir, todo individuo irracional es racional a su 
propia manera (Elster, 2013).

Ilustración No. 1  
El proceso de acción racional

 Fuente: IIPS-Área de Estudios Sociopolíticos-, con base en Elster (2002).

Cabe mencionar que el racionalismo modifica la idea del ciudadano, cuestión 
que se gesta como un concepto occidental durante la ilustración, derivado 
de esto, la Revolución inglesa y francesa e independencia norteamericana 
son hechos relevantes para la instauración de su significado en un contexto 
político-social en el cual se adquiere una forma moderna de concebir la 
ciudadanía.

Desde la teoría de la elección racional surgen múltiples variables analíticas 
que engloban el estudio de la racionalidad, por ejemplo: la teoría de la acción 
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colectiva, la teoría de la elección pública, la teoría de juegos y la teoría del 
intercambio.

La teoría de la acción colectiva retoma los fundamentos de la teoría de la 
elección racional, pero privilegia la relación grupal de estos supuestos. La 
complejidad de su estudio radica en definir que no solamente la consecución 
de fines comunes dirigirá una efectiva organización. Se tiende a confundir en 
este contexto que la conducta de los grupos está determinada por el interés 
común, para esto refiere Olson (2014)“…muchos estudiosos de las ciencias 
políticas en los Estados Unidos han supuesto durante mucho tiempo que los 
ciudadanos que tienen un interés político común se organizarán y lucharan a 
favor del mismo” (pág. 203). 

Esta afirmación, considera Olson, además de ser común es altamente 
refutable. Debido a la naturaleza de la formación de los grupos, en un caso 
óptimo, éste sería homogéneo, es decir, de una misma procedencia o de 
círculos sociales afines; pero aún en este caso Mancur Olson plantea que no se 
llegará a una organización espontánea sin que existan intereses individuales 
que se satisfagan y que en consecuencia contribuyan al bien común. Para 
ejemplificar esta tesis, Olson toma como referencia el caso marxista.

…en la afirmación marxista según la cual en las sociedades 
capitalistas la clase burguesa hace que el gobierno sirva a sus propios 
intereses. Una vez que la explotación del proletariado ha llegado a 
determinado nivel, y ha desaparecido la “falsa conciencia”, la clase 
obrera se rebelará en su propio beneficio y establecerá una dictadura 
del proletariado (2014, pág. 203).

De esta manera, Olson pretende hacer ver que este escenario óptimo no 
es posible, por lo que plantea que los incentivos son importantes para la 
consecución de fines colectivos. 

Los incentivos selectivos como los describe Olson, pueden ser positivos 
o negativos. Puede tratarse de un bien colectivo que sea percibido por sus 
miembros durante o luego de la culminación de las demandas, o puede 
tratarse de la ausencia de beneficios o de obtención de beneficios negativos, o 
aún de la penalización por parte del grupo. “Las sanciones y las recompensas 
sociales son “incentivos selectivos”, es decir, figuran entre los tipos de 
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incentivos a los que se puede recurrir para movilizar a un grupo latente” 
(Olson, 1992, pág. 71).

Dentro de los incentivos selectivos, podemos identificar los incentivos 
económicos y sociales. Los primeros tienden a asociarse con los sociales, 
determinando que, el status social proviene en buena manera de lo que se 
disponga económicamente. Se piensa que al ofrecer a determinado grupo un 
incentivo económico o monetario se contribuye a satisfacer el interés social 
que pueda perseguir al adherirse con una organización. En definitiva, los dos 
tipos de incentivos tienen un efecto en el individuo en pro del grupo, pero 
se ha propuesto que los incentivos sociales pueden ser determinantes para la 
acción colectiva, ya que se responde mejor a estos estímulos.  

Por ejemplo, la presión social y la aceptación de los integrantes del grupo 
pueden determinar la colaboración en buena medida del individuo, en palabras 
de Olson (1992) “… la mayoría de las personas valoran la compañía de sus 
amigos y asociados lo mismo que la posición social, el prestigio personal y la 
auto estimación” (pág. 70).

En este sentido, Olson resalta la importancia de los incentivos selectivos 
sociales y les impone un nivel de efectividad del mismo modo que a los 
incentivos selectivos económicos, ya que a pesar de que pueda percibirse que 
la acción orientada con un bien material pueda afianzarse, la dinámica social 
también es un panorama que provoca bienestar al individuo y que por lo tanto 
actuará en pro de satisfacer dicha necesidad. 

Olson (1992) reitera que este análisis refuerza la tesis en que la acción 
orientada estará determinada por los incentivos que se brinden y de los cuales 
se disponga. En este sentido, se refuerza porque “…la posición social y la 
aceptación social son bienes individuales, no colectivos” (pág. 71). Estos 
bienes contribuyen al bien común si satisfacen necesidades individuales.

Asimismo, es necesario resaltar que estos incentivos sociales solo funcionan 
en los grupos más pequeños. La organización y la interacción de los pequeños 
grupos permiten la sanción o la recompensa social en mayor medida, ya 
que la interacción es más cercana, a diferencia de los grupos grandes: “…
no es posible que todos conozcan a todos y por eso mismo el grupo no será 
amistoso; de manera que por lo general una persona no resultará afectada 
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socialmente si se niega a hacer sacrificios por las metas de su grupo” (Olson, 
2014, pág. 71).

La perspectiva que se mantiene a partir de la teoría de la acción colectiva, y 
por supuesto de la presencia de incentivos selectivos ya sean económicos y 
sociales, es que durante la creación de nuevos municipios existen múltiples 
variaciones en la organización de los grupos, ya que puede darse al interior 
de la comunidad aludiendo que exista activa participación en los comités pro 
formación, o bien a partir de las organizaciones políticas que impulsan la 
creación de nuevos municipios a partir de sus intereses. 

Es en este tipo de dinámicas, donde los incentivos selectivos juegan un papel 
crucial para la organización social, ya que se actuará o se buscará pertenecer a 
un grupo determinado según los intereses que se persigan, siendo totalmente 
individuales, pero que pueden ser afines a un interés colectivo. 

Esto significa que quienes se organicen obtendrán ciertos beneficios que 
pueden encontrarse casualmente con una visión colectiva. Por ejemplo, en la 
participación de un comité pro formación se encontrarán múltiples acciones 
para tratar de incluir a la población interesada, pero que por razones de 
desconocimiento o de simple desinterés o rechazo muchos no se adherirán 
con este tipo de organización, a pesar de los incentivos que puedan generarse, 
ya sea obtener un cargo político al crearse el municipio o porque se obtengan 
beneficios materiales o de prestigio social. 

Pero esta dinámica hace emerger un concepto clave, los free riders que 
menciona la teoría de la acción colectiva, refiere que las personas que por 
diferentes razones no se adhieren a un tipo de organización que lucha por un 
interés colectivo, pero que de cualquier manera recibirán una recompensa o 
beneficio, se constituyen como free riders o beneficiarios sin participación ni 
colaboración por el bien común. Tal y como se muestra en la gráfica 4. 

Además, es necesario resaltar, como bien lo indica Olson, muchos de los 
incentivos sociales que se gestan en las organizaciones, son útiles porque 
comparte un espacio territorial reducido y en el cual la actuación de los 
grupos será fácilmente socializada dada la cantidad de habitantes, por ser un 
grupo pequeño. 
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Por ello los incentivos sociales pueden actuar de forma más directa y con 
mayor coerción, ya que es posible que tanto las acciones positivas o negativas 
dentro de los grupos y su función ante la creación de nuevos municipios 
puedan ser juzgadas, por lo que el ambiente social puede ser una determinante 
para movilizar a un grupo latente.

Otro concepto fundamental que explica la acción colectiva es el análisis de 
los costos de interdependencia social que está compuesto por costos externos 
que son ajenos a los individuos, (restricciones sociales o jurídicas para gestar 
una organización social o requisitos burocráticos) y los costos de toma de 
decisión, estos a diferencia de los primeros son los que el individuo asume en su 
participación en alguna organización u acción colectiva. Para los teóricos de la 
elección pública los individuos racionalmente buscan reducir al máximo dichos 
costos.

Tal es el caso de Guatemala, ya que en los últimos años se ha contemplado 
un crecimiento en la formación de nuevos municipios (Ver gráfica No.3), 
en cuanto a territorio se refiere, éste se ha fragmentado exponencialmente a 
través de los años. 

Gráfica No. 3 
Creación de nuevos municipios en Guatemala

Fuente: IIPS-Área de Estudios Sociopolíticos-, con base en Cancinos (2016). 
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Podría decirse que, al Estado, según principios democráticos, le favorece 
la creación de nuevos municipios en la medida en que éste represente 
construcción de ciudadanía, participación en los asuntos públicos y por tanto 
una mayor desconcentración de la administración pública. 

Desde una perspectiva ideal, la conformación de un espacio territorial puede 
propiciar la activa participación ciudadana, ya que se puede ligar a un mayor 
sentido de pertenencia y, por lo tanto, a la movilización de los habitantes para 
la organización y preservación de sus recursos y sobre todo a la persecución 
de su bienestar. 

Es por eso que la acción colectiva vista como teoría puede tomar sentido 
ante este tipo de situaciones, ya que la motivación de los habitantes podría 
hacer fluir diferentes intereses, claramente no se puede asumir que esta 
motivación vista desde el sentido de pertenencia sea el único requisito para 
la organización entre ciudadanos. Por el contrario, la variedad de intereses 
implícitos o explícitos guiarán cierto comportamiento a lo interno de los 
grupos que se gesten durante y después del proceso de creación de nuevos 
municipios.

Para el estudio de la acción colectiva debe resaltarse que existen diferentes 
actores que intervienen en el proceso, en el caso de la formación de nuevos 
municipios puede identificarse no sólo a los líderes comunitarios, las y los 
actores en organizaciones cívicas o comités de vecinos, si es que los hay; 
sino se debe enfocar la mirada en quienes de una u otra forma intervienen 
directamente para la creación de municipios, ellos son los actores políticos 
junto con sus respectivos partidos, además de los diputados que influyen en 
todo el juego político.
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Gráfica No. 4 
Porcentaje de participación en el Comité Pro Formación de los Nuevo 

Municipios de: Sipacate, San Jorge y El Chal

Fuente: IIPS -Área de Estudios Sociopolíticos-, con base en encuesta realizada en trabajo de 
campo “Nuevos municipios y construcción de ciudadanía”.

La gráfica 4 indica el bajo nivel de participación de las poblaciones 
involucradas en el Comité Pro Formación de Nuevos Municipios, esto 
como se verá más adelante no implica un desacuerdo hacia la formación 
del nuevo municipio, más bien, la escasa participación sugiere que estos 
grupos (Comités pro formación de nuevos municipios) no son latentes, sino 
que existen muchos individuos que no forman parte activa del grupo, pero 
reconocen los beneficios del proceso de acción colectiva. 

La acción colectiva contribuye al análisis de los procesos que se gestan desde el 
plano formal como el informal dentro de la sociedad. Tiene un nivel explicativo 
sobre la génesis organizativa de los individuos como también de la interacción 
al interior del grupo y de cómo estas dinámicas contribuyen a alcanzar fines 
colectivos. Esto indudablemente se hace manifiesto en Guatemala en los 
municipios de Sipacate, Escuintla; San Jorge, Zacapa y El Chal, Petén.  
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Territorio y regionalización en Guatemala: un espacio para el 
desarrollo de la acción colectiva y el ejercicio ciudadano

Establecer una fecha exacta sobre la génesis del proceso de conformación 
del territorio nacional es sumamente complejo, pues, se tendría que remontar 
siglos atrás con el proceso de conquista y colonización de los españoles y 
aún podría retrocederse miles de años más sí se reconoce que la civilización 
maya tenía sus propias concepciones sobre el territorio. Como señala Aragón 
(2008),

…podemos ubicar los antecedentes de la configuración del 
territorio actual, los cuales se encuentran, primero, en los usos 
y transformaciones que los antiguos habitantes de Mesoamérica 
efectuaron sobre estas tierras y, luego en el sistema de dominación 
colonial, como germen del desarrollo urbano, la disposición espacial 
y la territorialidad de nuestros días (pág. 87).

No obstante, puede rastrearse y ubicarse la actual configuración del territorio 
nacional en los procesos políticos, administrativos y burocráticos del régimen 
colonial, estos tenían como característica primordial la centralidad del poder 
político, con el objetivo de control social hacia la población.

…vale mencionar que el proceso de constitución actual del territorio 
se desprende directamente  de la organización política y administrativa 
heredada de la colonia, donde la vastedad territorial hizo que muchas 
veces la empresa de conquista y colonización no lograra afianzarse 
y su dominación no pasara de ser puramente nominal, no solo en 
la Capitanía General de Guatemala, sino en el resto de regiones del 
llamado nuevo mundo, dejando el control de buena parte de los 
territorios conquistados en manos de castas criollas. Por tanto, el uso 
del territorio durante el período colonia habría de orientarse hacia la 
explotación de la tierra, dando como resultado marginal, un desarrollo 
particular de las ciudades, la urbanización y municipalización 
(Aragón, 2008, pág. 93).

La primera división oficial del territorio guatemalteco debe ubicarse en el 
texto constitucional de 1825, aquí aparecen por primera vez los siguientes 
departamentos: “…Suchitepéquez y Sololá, Guatemala y Escuintla, 
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Sacatepéquez y Chimaltenango. Quetzaltenango y Soconusco, Totonicapán y 
Huehuetenango, Verapaz y Chiquimula…” (Aragón, 2008, pág. 94). 

En consecuencia, lo expuesto puede caracterizarse con la dimensión política 
del territorio pues claramente se ve como el Estado de Guatemala ha sido el 
garante de permitir o no el surgimiento de nuevos territorios, así como de la 
regionalización oficial. En la investigación sobre “Fragmentación del territorio 
en Guatemala en el Siglo XXI” (López & Simón Caná, 2013) apuntan que 
en 1935 se configura el territorio nacional con 22 departamentos, desde ese 
entonces no han surgido nuevos. Sin embargo, los intentos por establecer una 
regionalización política administrativa han sido dinámicos y variables. 

En su trabajo sobre la regionalización oficial Aragón (2008) considera 
tres momentos claves en los intentos de regionalizar el territorio nacional, 
siendo éstos: 1) Política Nacional de Desarrollo Regional de 1968 y Plan de 
Desarrollo 1970-1975; 2) Ley Preliminar de Regionalización de 1986; y, 3) 
Propuestas de regionalización de post guerra. 

En el marco del primer intento por implementar una política de regionalización 
en el territorio nacional señala Aragón (2008) que la Política Nacional de 
Desarrollo Regional de 1968 y Plan de Desarrollo 1970-1975, priorizaba 
la delimitación regional. Desde esta perspectiva la misma se planteó de la 
siguiente forma: 1) Cuenca del pacífico, 2) Cuenca el altiplano y 3) Cuenca 
del atlántico. 

El proyecto buscaba establecer polos urbanos a partir de la localización 
geográfica y actividades productivas y recursos. Para el año de 1967 
los principales polos eran los departamentos de: Guatemala, Escuintla, 
Quetzaltenango, Mazatenango, Retalhuleu, Zacapa y Chiquimula (Aragón, 
2008).

Este primer intento de regionalización, buscaba la centralidad en 
departamentos aparentemente más productivos, con los años dicha tendencia 
ocasionó la sobrepoblación de algunos centros urbanos, así como el 
distanciamiento entre los órganos políticos de gobierno y los ciudadanos, el 
plan de regionalización era insuficiente y no consideraba las necesidades y 
características del territorio nacional.  
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La planificación regional, bajo la lógica de centralizar los territorios 
aparentemente más productivos proseguiría con el Plan de Desarrollo 1970-
1975, este documento no era exclusivamente territorial sino de política 
económica, 

“…en el anexo II del citado instrumento – Plan de Desarrollo 
1970-1975- de política económica también aparece una propuesta 
de regionalización, orientada hacia el favorecimiento del desarrollo 
agrícola, asumiendo espacios diferenciables que constituyen 
complejos ecológicos-sociológicos-económicos. Los criterios que se 
tomaron en cuenta fueron: 1) Magnitud y naturaleza de los recursos 
desarrollados; 2) Características sociales de los agricultores; 3) Tipo 
de agricultura a realizar…” (Aragón, 2008, pág. 131).

Entre los objetivos de este nuevo plan destaca la intención de armonizar la 
relación entre urbano-rural: 

“con la creación de espacios homogéneos y polarizados se buscó 
utilizar los sistemas urbanos reconocidos o potenciales y sus áreas 
de influencia para la definición de extensiones regionales con 
características agro-ecológicas similares, armonizando el desarrollo 
de las ciudades con desarrollo rural” (Aragón, 2008, pág. 133).

La propuesta inicialmente concebía cinco regiones: 1) Espacio operacional 
de la Costa sur; 2) Espacio Operacional del Altiplano Occidental; 3) Espacio 
Operacional del Altiplano del Este; 4) Espacio Operacional Norte bajo y 5) 
Espacio Operacional de Petén (Aragón, 2008). 

Esta propuesta se concibe como una de las más ambiciosas ya que si bien 
es cierto tomaba como elemento fundamental de regionalización aspectos 
eminentemente productivos, buscó armonizar lo urbano y lo rural, así como 
buscar el desarrollo más amplio y no de polos específicos como el Plan de 
1967.

Con el inicio del proceso de democratización en 1982, comenzaron algunos 
cambios a lo interno del régimen político, se buscaba una transición desde un 
gobierno autoritario a uno democrático, la cual se materializó en 1985 cuando 
entró en vigencia una nueva Constitución y en paralelo se implementaron 
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reformas como la creación de los Consejos de Desarrollo y la Ley Preliminar 
de Regionalización. 

Dentro del nuevo texto constitucional en el artículo 224, se incluyó la división 
administrativa del territorio nacional, quedando subdividido en Departamentos 
y Municipios. La Ley Preliminar de Regionalización estableció las regiones 
actualmente vigentes en Guatemala: Región Metropolitana: Guatemala, 
Región Norte: Alta y Baja Verapaz, Región Nororiente: Izabal, Chiquimula, 
Zacapa y El progreso, Región Suroriente: Jutiapa, Jalapa y Santa Rosa, Región 
Central: Chimaltenango, Sacatepéquez y Escuintla, Región Suroccidente: 
San Marcos, Quetzaltenango, Totonicapán, Sololá, Retalhuleu y Suchitepéquez, 
Región Noroccidente: Huehuetenango y Quiche, Región Petén: El Petén. 

Este proceso de regionalización buscó una mayor descentralización 
administrativa del territorio nacional, además de un intento racionalizado de 
urbanización de algunos territorios que hasta ese entonces estaban olvidados 
por la institucionalidad pública. 

Una de las partes fundamentales de la Ley Preliminar de Regionalización 
consiste en concebir a las regiones más allá de un simple espacio geográfico 
y físico, visualizándolas como un conjunto de regiones que comparten 
características económicas, sociales y culturales, que además pueden efectuar 
acciones conjuntas con el gobierno local y nacional, así como la participación 
de diversos sectores sociales, es decir, se resalta la importancia que de ahora 
en adelante jugaría el Estado como garante del desarrollo económico, político 
y social.

Los legisladores de la época dieron por sentado que el Estado 
tendría un papel protagónico en las labores de regionalización 
para el desarrollo y sería el conductor de las políticas económicas 
de generación de riqueza, no sólo en términos de la organización 
productiva del territorio, sino en los objetivos de ordenamiento de 
la burocracia y las ramas de la administración pública que fuera 
necesario institucionalizar en lugares estratégicos del país (Aragón, 
2008, pág. 83).

Con la firma de los Acuerdos de Paz en 1996, surgen oportunidades para 
plantear otras modalidades de regionalización del territorio nacional, muchas 
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de las propuestas se hicieron a partir de la diversidad étnica y lingüística de 
Guatemala y otras bajo aspectos técnicos y políticos. 

En ese sentido, en el año 2000, los diputados Juan Luis González García, 
Luis Fernando Pérez Martínez y Leonel Soto Arango, presentaron ante el 
pleno una iniciativa de ley que buscaría revertir los problemas y fracasos 
de la Ley Preliminar de Regionalización, para los diputados, esta normativa 
tenia los siguientes vejámenes: 

…las regiones contempladas por la Ley Preliminar de Regionalización, 
fueron constituidos con criterios económicos, sociales y culturales 
tremendamente distintos y que se ha demostrado en la práctica que 
la regionalización no alcanzó el objetivo de desarrollar las regiones 
establecidas, en especial por haber aglutinado en algunas de ellas más 
de un departamento y, en el peor de los casos, seis departamentos con 
características e indicadores diferentes en los campos económico, 
social y cultural (Aragón, 2008, pág. 169).

La propuesta de los diputados consistía en convertir cada departamento de 
Guatemala en una región por lo que el territorio nacional estaría conformado 
por 22 regiones, las cuales se interpretarían como “la delimitación territorial 
de cada uno de los departamentos de la República” (Aragón, 2008, pág. 170).

En cuanto a las iniciativas de regionalización a partir de aspectos lingüísticos 
pueden mencionarse tres, la del Consejo Nacional de Educación Maya 
(CNEM), Organización Maya Oxaljuj Keej Maya´Ajtz´ii´b (OKMA) y la 
propuesta de la Dirección de Educación Bilingüe Intercultural (DIGEBI). 
El fundamento de estas propuestas es la reivindicación y recuperación de 
los idiomas mayas, el sistema de regiones sería pensando en función de 
los distintos idiomas, para ello la Asociación de Investigación y Estudios 
Sociales (ASIES) elaboró una propuesta que buscaría validar lo planteado 
por las organizaciones mencionadas.

La última propuesta de regionalización es de la Secretaria de Planificación 
de la Presidencia (SEGEPLAN), data de los años 2005-2007 en el marco 
de la Estrategia de Regionalización y Desarrollo Urbano ERDU, el objetivo 
general de dicha política es:
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…restablecer el equilibrio espacial y reducir el desbalance existente 
en los niveles de bienestar y desarrollo entre las diferentes regiones 
del país intentando, en la medida de lo posible, alcanzar un mayor 
grado de integración física, económica y social, desestimular el ritmo 
de crecimiento del área metropolitana de Guatemala y promover 
la integración económico-social de los asentamientos rurales, 
diversificando su base productiva e incentivando la comercialización 
de bienes y servicios (Aragón, 2008, pág. 178).

Otro de los pilares fundamentales de la ERDU es la regionalización del 
territorio nacional a partir de centros intermedios, centros menores y centros 
comunitarios. Sobre esa base territorial la propuesta establecerá un Sistema 
Urbano Nacional (SUN) que tendrá como objetivo, un Centro Estratégico de 
Servicio (CES) (Aragón, 2008). El cual tendría como objetivo constituirse en,

Un pueblo que funge como centro natural de confluencia de carácter 
social, productivo y comercial y en donde los servicios a proporcionar 
incluirían salud, educación, abasto, energía eléctrica, telefonía rural 
y acceso a internet. Para el efecto se elegirá un lugar con ciertos 
elementos básicos, como por ejemplo la existencia de más de 500 
habitantes por centro poblado, una red de caminos, una fuente de 
agua y que posea condiciones mínimas de sanidad (pág. 179).

Bajo esta perspectiva la regionalización y organización territorial quedaría de 
la siguiente manera:
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De la interacción a la acción: Nuevos municipios y construcción de 
ciudadanía en Guatemala

Las políticas y planes de regionalización encuentran vínculo con el interés de 
investigación debido a que existe una relación entre ordenamiento territorial, 
regionalización y surgimiento de nuevos municipios. Por ejemplo, toda la 
normativa en materia de regionalización y descentralización del poder local 
que surge de la transición a la democracia en 1985 y Acuerdos de Paz en 1996, 
llevan la consigna de fortalecer la administración pública local y fortalecer la 
participación ciudadana.  

Interacción-acción, nuevos municipios y construcción de 
ciudadanía el caso de: Sipacate, San Jorge y El Chal

En el caso de Sipacate, Escuintla, el territorio, perteneció al Municipio de 
la Gomera, “se encuentra ubicada a 134 kms de la ciudad capital, su nombre 
significa Tierra de Tiburones (…) No existen ríos, ni montañas, su suelo es 
negro, arenoso y sin arcilla. Con relación a los antecedentes históricos de la 
aladea, no se cuenta con nada escrito” (Comité Pro Formación del Municipio 
de Sipacate, 2002, pág. 25). 

En el diagnóstico comunal contenido en el expediente legislativo, se destaca 
una entrevista a un anciano del lugar, el cual expresó: 

…la aldea Sipacate era una especie de puerto, en donde las 
embarcaciones entraban en el canal de Chiquimulilla. Antes Sipacate 
era llamado rancherío puerto de Sipacate, medía aproximadamente 3 
manzanas, todos sus habitantes poseían salinas de horno, el producto 
de éstas, lo sacaban en carreta de bueyes hacia la estación del ferrocarril 
ubicada en Obispo, La Democracia. Además, eran propietarios de 
ganado bovino y porcino, también de aves de corral, etc. (Comité Pro 
Formación del Municipio de Sipacate, 2002, pág. 34).

En la actualidad, la economía del lugar se caracteriza por el mercado de 
verduras, carnicerías, tiendas, farmacias, comedores, cafeterías, hospedajes, 
producción de sal, cultivo de palma africana, pesca artesanal, viveros de 
camarón, corte de caña de azúcar, banano y ganadería.
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Geográficamente el municipio se localiza “al sur-occidente de la República 
de Guatemala, colindando al norte con los municipios de Siquinalá y Santa 
Lucia Cotzumalguapa, al sur con el Océano Pacifico, al este con el municipio 
de la Democracia, Puerto de San José y al Oeste con la Nueva Concepción 
[…] cuenta con una población de 18,000 habitantes” (Comité Pro Formación, 
2002, pág. 33).

El 17 de junio de 2003 los residentes de la Aldea Sipacate, jurisdicción 
del municipio de la Gomera, Escuintla, presentan solicitud para elevar su 
comunidad a la categoría de Municipio, proceso que duraría 15 años. El 
actual Alcalde de Sipacate Walter Nájera (2017) comentó que “…el momento 
más complicado en la creación del nuevo municipio fue en el 2015 cuando 
se necesitaba de la aprobación del decreto y agrega que poner de acuerdo a 
158 diputados fue complicado...”. Finalmente, el 9 de septiembre de 2016 
comienza a funcionar la municipalidad. 

En el oriente del país surgió el nuevo municipio de San Jorge, Zacapa; se 
encuentra a 149 kilómetros de la Ciudad de Guatemala y se integra por las 
siguientes Aldeas: Barranco Colorado, San Juan, Tablones, Plan de Morro, 
Cimarrón y Sinaneca. La población del Municipio al año 2001, era de 10,650 
habitantes (Comite Pro Formación, 2014, pág. 155), sin embargo, para el año 
2014 según publicación del diario Prensa Libre (2014), la población aumento 
a 18, 000 habitantes. 

En relación a la economía, “…se basa en agricultura tradicional y exportación, 
esta zona es conocida por sus cultivos de melón, sandía, papaya, chile, tomate, 
maíz, frijol, maicillo, mango, limón y berenjena…” (Prensa Libre, 2014, pág. 
7). Dentro del ahora municipio se ubica la empresa Productos Agrícolas de 
Oriente (PAO), que se dedica al cultivo del melón.

En una entrevista que se realizó a uno de los miembros del Comité Pro Formación 
del municipio, quien pidió el anonimato, agregó que inicialmente al territorio se 
le llamaba Llanetíos debido a que era un llano muy grande, posteriormente, se 
convirtió en la Aldea San Jorge, en honor al Presidente Jorge Ubico. 

La solicitud para la creación del nuevo municipio se remonta a 1984, el cual 
no logró alcanzar el objetivo; en el año de 1999 se iniciarían nuevamente las 
gestiones, alcanzando la categoría de municipio en el año 2014. 
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El acercamiento con la población visibilizó un conflicto de interés entre 
dos barrios del municipio, Barranco Colorado y San Jorge. El primero se 
opuso a la creación del municipio aduciendo que San Jorge no representa sus 
intereses, mientras que los segundos aducen que los de Barranco no sienten 
pertenencia territorial, existiendo un rechazo mutuo. Un ejemplo es que 
Barranco Colorado organiza su propia feria independientemente de la de San 
Jorge. 

San Jorge es un municipio de muchos contrastes socioeconómicos, en el 
casco urbano, ubicado en el barrio San Jorge la urbanización refleja un estatus 
económico mejor que los barrios ubicados en la periferia del municipio, 
estos son: Malpais, La Cueva del Coyote o Barranco Colorado, donde tienen 
condiciones de hacinamiento e infraestructura de vivienda precaria, algunas 
están construidas de baritas de madera tapadas por nylon o cartón. 

Finalmente, el municipio de El Chal, Petén, perteneció al Municipio de 
Dolores Petén, “…El Chal se localiza en la sección. Este de la zona de 
sabana húmeda del centro de Petén, en el área Maya. Está situado en la ruta 
de comunicación que de sur a norte comunica con las montañas Mayas y 
con el centro de Petén…” (Comite Pro Formación n. M., 2014, pág. 248). El 
nuevo municipio colinda: 

…al Este con la comunidad de El Quetzal de la jurisdicción del 
municipio de Dolores; Al Oeste con el Chal, Santa Ana, perteneciente 
al municipio de Santa Ana; al Norte colinda con el arroyo El Chal 
y varias parcelas y al Sur con el rio San Juan y un importante 
parcelamiento con predominancia en la actividad ganadera… 
(Comite Pro Formación, 2014, pág. 248 y 249).

Como dato relevante se puede destacar que El Chal “…es una de las aldeas 
más grandes con que cuenta actualmente el municipio de Dolores, en el 
departamento de Petén. Caracterizada por ser una zona pujante de desarrollo, 
mismo que se manifiesta en el comercio que se efectúa entre sus habitantes y 
comunidades circunvecinas; asimismo se desarrolla en gran escala la actividad 
ganadera, tanto en lo que respecta a la crianza como la comercialización de 
ganado, aunado esto a la producción de leche y sus derivados…” (Comite Pro 
Formación, 2014, pág. 250).
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Además, existe una producción agrícola importante; los productos mayormente 
producidos son: “Maíz con una producción anual de 55,920 quintales; Frijol 
con una producción anual de 10,130 quintales; Pepitoria con una producción 
anual de 2,056 quintales” (Comite Pro Formación, 2014, pág. 251).

Según se puede destacar a partir del informe y diagnóstico socioeconómico 
adjuntado en el expediente legislativo de creación del nuevo municipio, 

Otras de las fuentes de ingresos económicos para la sostenibilidad 
del futuro municipio de El Chal, la constituyen los establecimientos 
comerciales, industriales y de servicio ya que con el pago de arbitrios 
mensuales contribuirán a la economía del municipio. En el área del 
futuro municipio El Chal los establecimientos comerciales que más 
destacan son las tiendas (61) seguido de las casetas (19); en el ámbito 
de las pequeñas industrias destacan las lecherías (9), en cuanto a 
establecimientos de servicios destacan los centros educativos (8), los 
hoteles y hospedajes (3) y en servicio de transporte de pasajeros los 
mototaxis (25).  (Comite Pro Formación, 2014, pág. 251).

El 26 de febrero de 2004, el Comité Pro Formación de Municipio de la Aldea 
El Chal iniciará solicitud ante la Gobernación departamental de Petén para 
que dicha población fuera elevada a la categoría de Municipio.

“El cambio de reglas en Guatemala”

Cuatro momentos históricos relevantes para los nuevos municipios y la 
construcción de ciudadanía 

El surgimiento de nuevos municipios en el territorio nacional se ha potencializado 
o minimizado a partir de cuatro momentos relevantes para la ciudadanía, la 
administración pública local, y, el surgimiento de nuevos municipios: 1) Casi 
poliarquía (1944-1955); 2) Hegemonía cerrada (1958-1982); 3) Liberalización 
(1982-1985) y 4) democracia delegativa (A partir de 1985). 

La importancia de estas etapas radica en las reglas sociales y jurídicas y en los 
resultados que produjeron; Esto es abordado por los teóricos de la elección 
racional, pues como lo expresa Ostrom (2015) las reglas se interpretan como: 
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…entendimiento, compartido por los participantes, acerca de las 
prescripciones obligatorias que indican que acciones (o resultados) se 
imponen, se prohíben o se permiten. Todas las reglas son el resultado 
de esfuerzos implícitos o explícitos para lograr orden y predecibilidad 
entre los humanos creando clase de personas (posiciones) a las que 
seguidamente se les requiere, se les permite o se les prohíbe llevar 
a cabo clases de acciones en relación con resultados requeridos, 
permitidos o prohibidos, o que se enfrentan a la posibilidad de ser 
vigilados y sancionados de manera predecible (pág. 56 y 57).

El marco normativo de los cuatro momentos históricos ha sido variable y por 
ello los resultados han sido diferentes. En 1944 se estableció un nuevo orden 
político, al cual se le denominará casi poliarquía, este concepto se relaciona 
con el de poliarquía, régimen que se sostiene en el debate y la oposición 
política, “sus ciudadanos sin distinción política tienen oportunidad para: 1) 
formular sus preferencias, 2) manifestar públicamente dichas preferencias y 
3) recibir por parte del gobierno igualdad de trato” (Dahl, 2009, pág. 14), 

Cuando se agrega la palabra casi poliarquía se refiere a un régimen que: “…
puede ser bastante representativo, pero presentar, en cambio, restricciones 
más severas para el debate público que la poliarquía total…” (Dahl, 2009, 
pág. 19). Lo que se configuró en Guatemala en 1945, debido a las influencias 
extra societatales como la persecución internacional a los gobiernos de la 
revolución, entre otros factores, no permitieron la poliarquía total, sin embargo, 
surgieron incentivos que permitieron establecer gobiernos representativos en 
lo local y lo nacional. 

El nuevo reacomodo institucional y el desarrollo de nuevas normas permitieron 
nuevas organizaciones como partidos políticos y gobiernos municipales. Esto 
se combinó con tres elementos fundamentales: la ciudadanía, la autonomía 
y transferencia de autoridad a las municipalidades se garantizaron en la 
nueva Constitución, esto garantizaría la primera experiencia de democracia 
representativa para Guatemala; en este periodo surgieron 8 nuevos municipios. 
El Artículo 9 de la Constitución establece:

Son ciudadanos: 1o.-Los guatemaltecos varones mayores de 
dieciocho años; 2o.-Las mujeres guatemaltecas mayores de dieciocho 



Revista Política y Sociedad No. 54

119Nuevos municipios y construcción de ciudadanía...

años que sepan leer y escribir. Son derechos y deberes inherentes a la 
ciudadanía: elegir, ser electo y optar a cargos públicos. 

El sufragio es obligatorio y secreto para los ciudadanos que sepan leer 
y escribir; optativo y secreto para las mujeres ciudadanas; optativo 
y público para los ciudadanos analfabetos. Tienen obligación de 
inscribirse en el Registro Cívico, dentro del año en que obtengan 
la ciudadanía, todos los varones de diez y ocho años que sepan 
leer y escribir. Para las mujeres y los analfabetos, tal inscripción es 
un derecho. Los analfabetos podrán ejercer el sufragio seis meses 
después de haberse inscrito. 

Para inscribirse en el Registro Cívico, quienes sepan leer y escribir 
deben comparecer ante la autoridad respectiva con sus documentos 
de identidad y firmar la inscripción; los analfabetos, además de 
presentar la documentación a que alude el párrafo anterior, deben 
hacerse acompañar de dos testigos honorables, ciudadanos y vecinos 
del lugar, quienes garantizarán la capacidad cívica del compareciente 
y su deseo de ejercer el derecho de sufragio. 

Nadie puede obligar a una mujer ciudadana o a un analfabeto 
a inscribirse en el registro Cívico o a votar. Tampoco puede 
compelerse a ciudadano alguno a votar por determinada persona. 
Los funcionarios, empleados públicos y patronos que violaren cuales 
quiera de las disposiciones contenidas en este párrafo, sufrirán las 
penas corporales y pecuniarias que determina la ley y quedarán 
suspensos en sus derechos de ciudadanos e inhabilitados para el 
ejercicio de cargos públicos, por el tiempo que la misma ley señale. 
Los analfabetos son elegibles únicamente para cargos municipales 
(CANG, 1977, pág. 303).

En relación a los gobiernos municipales la Constitución en el titulo décimo y 
Artículos del 199 al 205 avalaba a las municipalidades como espacios locales 
de participación democrática.

Artículo 199.- El Territorio de la República se divide para su administración 
en Departamentos, y éstos en Municipios.  
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Artículo 200.- El Presidente de la República nombrará, para la administración 
de cada Departamento, un Gobernador, cuyas calidades y atribuciones fija la 
ley. El Gobernador es el representante y delegado del Ejecutivo.

Artículo 201.- Los Municipios se rigen por corporaciones municipales, 
autónomas, que presiden uno o varios Alcaldes. Tanto las corporaciones 
como los Alcaldes son electos en forma directa y popular.

Artículo 202.- Los Alcaldes son, en sus respectivas jurisdicciones, los 
delegados y representantes del Gobernador departamental, que a su vez 
lo es del Gobierno. Cada Municipio organizará su policía local, que estará 
exclusivamente bajo las órdenes del Alcalde.

Artículo 203.-Las municipalidades tienen facultad para establecer sus 
arbitrios. Será necesaria la aprobación del Gobierno en los casos en que la 
ley así lo determine, para acordar arbitrios y efectuar erogaciones.

Artículo 204.-La organización, funcionamiento y atribuciones de las 
municipalidades y las de sus miembros, es materia de ley.

Artículo 205.-Los bienes y rentas de los municipios son propiedad exclusiva 
de cada uno de ellos, y gozan de las garantías que les concede la ley (CANG, 
1977, pág. 337).

Estos avances políticos fueron detenidos abruptamente por los acontecimientos 
de 1954; el derrocamiento de Jacobo Árbenz Guzmán trajo consigo el cambio 
en algunas normas fundamentales para alcanzar una poliarquía; en 1956, entró 
en vigencia una nueva Constitución y restringió la participación política de 
los ciudadanos guatemaltecos. En el Artículo 23 prohibía la libre formación 
de partidos políticos. 

Artículo 23. Es libre la formación y funcionamiento de partidos 
políticos que se normen por los principios democráticos. Queda 
prohibida la organización o funcionamiento de todas aquellas 
entidades que propugnen la ideología comunista o cualquier otro 
sistema totalitario (CANG, 1977, pág. 345).

El marco institucional y normativo para el surgimiento de nuevos municipios 
cambiaría radicalmente con la Asamblea Constituyente de 1965, “…conforme 
a las nuevas reglas y requisitos que había establecido el gobierno militar, los 
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únicos partidos políticos facultados para participar eran el Movimiento de 
Liberación Nacional, el Partido Revolucionario y la Democracia Cristiana 
Guatemalteca” (Rosada, 1999, pág. 118).

El proceso constituyente en mención arrojó un texto constitucional con 
las características siguientes: 1) dependencia de los órganos electorales al 
Ejecutivo; 2) Altos costos de interdependencia social, que se traduce en 
dificultades para emprender organización social y acciones colectivas; 3) 
inexistencia de un registro de ciudadanos y 4) dificultades para expresar 
oposición al régimen. 

La dependencia de los órganos electorales al Organismo Ejecutivo se 
fundamentaba en la Constitución en el Artículo 35, “El Registro Electoral, 
como órgano administrativo permanente, estará a cargo de un director 
designado por el Organismo Ejecutivo, para un período de cuatro años” 
(CANG, 1977, pág. 388). 

A este periodo se le puede caracterizar como una hegemonía cerrada, (Dahl, 
2009), en el cual el régimen político se prohíbe cualquier espacio para el 
debate, se elimina a la oposición y la representación política plural, además, 
de una fuerte tendencia a la militarización, los golpes de Estado, el control y 
persecución hacia los opositores.

El 23 de marzo de 1982, comenzó el proceso de liberalización parcial del 
régimen político, implicó una transición entre una hegemonía cerrada a una 
oligarquía competitiva; consistió en “…abrirse más al debate público. Sin 
violentar demasiado el lenguaje, puede asegurarse que un cambio en esta 
dirección supone la liberalización del régimen” (Dahl, 2009, pág. 17). Ese 
proceso abarca hasta 1985, esa liberalización fue parcial y en medio de un 
contexto de guerra interna.

La apertura en el debate público fue paulatina y dificultosa, por ejemplo, 
iniciaron diálogos (aunque no fueron amplios) para establecer una nueva Ley 
Electoral y de Partidos Políticos así como exigencia de una nueva Asamblea 
Constituyente la cual se pospuso por unos meses debido a las intenciones 
políticas de Efraín Ríos Montt, esto obligó a un nuevo golpe de Estado, que 
llevaría a la presidencia al General Óscar Humberto Mejía Víctores, quien sí 
garantizó el proceso constituyente.
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La liberalización por sus características de ser un proceso político garantizado 
por los grupos que ostentan el poder presenta las siguientes dificultades: 
“Los proyectos de liberalización impulsados por fuerzas del establishment 
del poder autoritario tienen invariablemente como objeto una apertura 
controlada del espacio político” (Przeworski, 1995, pág. 97).   

Esa apertura controlada del espacio político arrojó los siguientes resultados 
para el surgimiento de nuevos municipios y la ciudadanía: 1) el decreto que 
da vida a la nueva Ley Electoral y de Partidos Políticos, y 2) La Constitución 
Política de la República. 

La Ley Electoral que se menciona es la que se encuentra actualmente 
vigente, entre sus características se pueden señalar: a) la separación del 
Organismo Ejecutivo de la institucionalidad electoral, (se creó el Tribunal 
Supremo Electoral); b) regulación y establecimiento de un padrón electoral 
(hasta esa fecha (1982) no existían registros sobre las elecciones ni sobre los 
votantes legalmente inscritos); c) libre inscripción de partidos políticos; y, d) 
se introduce la figura de Comité Cívico Electoral reduciendo los costos de 
interdependencia social. 

La Ley Electoral garantizó la libertad de organización y asociación de los 
guatemaltecos en el espacio político. “Artículo 17. Es libre la constitución de 
organizaciones políticas cuyo funcionamiento se ajuste a las disposiciones de 
esta ley. Es igualmente libre para los ciudadanos, afiliarse a las organizaciones” 
(Asamblea Nacional Constituyente, 1985, pág. 20). 

La nueva Constitución garantizó una democracia representativa, pero, como 
afirma O´donell (1994), puede caracterizarse como una democracia delegativa, 
“la cual, no es ajena a la tradición democrática. Es más democrática, pero 
menos liberal que la representativa” (pág. 60); este modelo posee una figura 
presidencial altamente mesiánica y populista, “…a esta figura paternal le 
corresponde encargarse de toda la nación (…) la rendición de cuentas aparece 
como un mero obstáculo a la plena autoridad que le ha sido delegada…” 
(pág. 60).

Este marco institucional y normativo tuvo fuerte influencia en la administración 
pública local y en la ciudadanía, dando como resultados la facilidad para que 
se configuren nuevos municipios; durante el periodo de la hegemonía cerrada 
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y la liberalización parcial aparecieron cuatro nuevos municipios, número que 
fue superado por el período de la democracia delegativa en donde surgen 
catorce nuevos municipios, debido a la reducción de los costos externos y a 
los costos de toma de decisión, ahora los individuos sí podrían encontrar una 
utilidad o beneficio al crear un nuevo municipio. 

Con la firma de la paz y los Acuerdos de Paz marcan una nueva era en la 
desconcentración administrativa y la descentralización estatal convierten al 
municipio en el espacio primario para el ejercicio de la ciudadanía; en los 
considerandos del Decreto 14-2002 se habla de dicha necesidad:

Considerando, que la descentralización implica el traslado del poder 
de decisión política y administrativa del gobierno central hacia entes 
autónomos caracterizados por una mayor cercanía y relación con la 
población en cuanto a sus aspiraciones, demandas y necesidades, lo 
que produce espacios de participación nuevos y necesarios para el 
desarrollo y el fortalecimiento del sistema democrático, delegación 
de competencias para implementar políticas públicas que deben 
ser acompañadas de recursos y fuentes de financiamiento, acorde a 
los mandatos constitucionales ya los compromisos asumidos en el 
Acuerdo de Paz Firme y Duradera. (Congreso de la República de 
Guatemala, 2008, pág. 1).

El fortalecimiento del espacio local es un aspecto indispensable para la 
modernización del Estado y su eficiencia para cumplir con su fin primordial: 
velar por el bien común de sus ciudadanos. 

La Constitución de 1985 y los Acuerdos de Paz dan la apertura política para la 
conformación de partidos políticos o comités cívicos sin distinción de credo 
ideológico. Los costos de interdependencia social disminuyen y se abren las 
oportunidades de participación en la contienda electoral. 

Con la creación del Sistema de Consejos de Desarrollo se convierte “en el 
medio principal de participación de la población maya, xinca y garífuna 
y la no indígena, en la gestión pública para llevar a cabo el proceso de 
planificación democrática de desarrollo, tomando en cuenta principios 
de unidad nacional, multiétnica, pluricultural y multilingüe de la nación 
guatemalteca” (SEGEPLAN, 2009). 



124

Año: 41          XI Época          Noviembre 2017

IIPS-Área de Estudios Sociopolíticos-

Todo lo anterior presupone una organización ciudadana y una cultura política 
democrática. Durante los últimos 20 años desde la Firma de la Paz, el 
proceso de transformación de la participación democrática ha sido lento y 
tardío, debido a fenómenos como el clientelismo político, la corrupción y la 
instalación de estructuras delictivas organizadas dentro del aparato estatal.

La transición a la democracia, la Constitución de 1985 y los Acuerdos de Paz, 
permitieron el surgimiento de nuevos incentivos sociales y económicos. Dichos 
incentivos surgen a partir de la interacción entre sociedad civil y el Estado. 

Se debe mencionar que, el Estado no regula directamente un determinado 
incentivo, no se administra o legisla con el objetivo de crear incentivos 
selectivos que impulse la participación ciudadana, si no que surgen a partir de 
la interacción social para la movilización de un grupo latente. En relación a 
los incentivos sociales, identificando al Estado como gerente, de los mismos 
se pueden mencionar los siguientes:

•	 Constitución Política de la República, que garantiza tres 
elementos fundamentales: 1) formular sus preferencias, 2) 
manifestar públicamente dichas preferencias, y, 3) recibir por 
parte del gobierno igualdad de trato (Dahl, 2009).

•	 Tribunal Supremo Electoral, dicho órgano sería el encargado 
de evitar fraudes electorales y de que las preferencias de los 
ciudadanos sean debidamente procesadas. 

•	 Comités Cívicos Electorales, instituciones alternativas a los 
partidos políticos en el espacio local, permiten postular a cargos 
a los concejos municipales.

•	 Reformas al Código Municipal, entre los principales cambios 
destacó el cambio en cuanto a la concepción de municipio, pues 
a partir del decreto 12-2002, se entiende al municipio como un 
espacio inmediato de participación ciudadana en los asuntos 
públicos. 

•	 Sistema de Consejos de Desarrollo -SISCODE-, surge como un 
espacio alternativo de participación política, en el Artículo 1 de 
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la Ley de Consejos de Desarrollo Urbano y Rural, expresa lo 
siguiente: “El Sistema de Consejos de Desarrollo es el medio 
principal de participación de la población maya, xinca y garífuna 
y la no indígena, en la gestión pública para llevar a cabo el 
proceso de planificación democrática del desarrollo” (pág. 2). 

Los nuevos municipios en la acción e interacción de los ciudadanos 
de Sipacate, San Jorge y El Chal

A lo largo de la investigación se ha priorizado la relevancia que tienen 
estos incentivos para el surgimiento de nuevos municipios, enseguida se 
presentará un análisis sobre el impacto que dichos incentivos han tenido en 
las poblaciones involucradas. 

La premisa de esta investigación, consiste en una determinación causal entre 
nuevos municipios y construcción de ciudadanía. Es decir, si la población 
participa en la creación del nuevo municipio participará activamente en los 
asuntos públicos.

Como se dijo anteriormente, en el trabajo de campo se identificaron tres 
tipos de grupos que interactúan entre sí en el proceso de creación del nuevo 
municipio: 1) el grupo político (Diputados, Partidos Políticos, Gobernadores, 
Alcaldes, etc.); 2) El Comité Pro Formación del nuevo municipio y 3) la 
población de los nuevos municipios.

Los indicadores básicos para analizar la intencionalidad de la acción están 
relacionados con la información que los individuos poseen, las preferencias 
y el costo-beneficio, todo esto argumentado anteriormente en la teoría de la 
acción colectiva. 

El primer grupo presenta mayor racionalidad en todo el proceso, a esta le 
llamamos racionalidad perfecta debido a su intervención en el proceso y a la 
información de la que disponen. En el plano ideal, la función de este grupo 
no debería ser recibir beneficio alguno del proceso de formación del nuevo 
municipio, sin embargo, el oportunismo político es el determinante para crear 
un nuevo municipio. 
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En el caso de Sipacate, el ex alcalde de La Gomera quien estuvo en el cargo 
por más de 10 años, pierde en las últimas elecciones municipales (2015), por lo 
que encontró en Sipacate una utilidad, pues intentó que el Presidente de turno 
lo nombrara como Alcalde, debido a que en ese municipio, no se realizaron 
elecciones por las limitaciones de tiempo, siendo este un comportamiento Free 
Rider en la medida en que la acción es oportunista ya que se beneficia a partir 
de la organización del Comité Pro Formación del Nuevo Municipio de Sipacate. 

En relación a los incentivos selecticos, sociales o económicos del primer 
grupo, estos se pueden evidenciar en aspectos como: aumentar el prestigio 
(incentivos sociales) dentro de la población, pues estos individuos se 
presentan como garantes de la aprobación del municipio, además de aumentar 
y mantener cuotas de poder en determinado territorio el cual les proveerá 
beneficios económicos (incentivos económicos).

Los tres grupos no se pueden analizar de manera asilada sino se entrelazan 
en ciertos momentos y espacios. La interacción-acción es permanente e 
interdependiente pues uno depende de los otros, tal y como se visualiza en la 
siguiente imagen:

Ilustración No. 2
 La racionalidad de los grupos que intervienen en el proceso de creación 

de un nuevo municipio.

Fuente: IIPS -Área de Estudios Sociopolíticos-, con base en encuesta realizada en trabajo de 
campo “Nuevos municipios y construcción de ciudadanía”.
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El segundo grupo está compuesto por ciudadanos con una racionalidad casi 
perfecta pues debido a la información de la que disponen, por cuanto son 
parte del proceso y generadores del mismo, no muestran una intencionalidad 
totalmente oportunista (free rider) pero sí encuentran utilidad de dicha 
organización, puesto que se han beneficiado de bienes materiales, cargos 
públicos o bien del prestigio y reconocimiento social. Por ejemplo, en el 
municipio de El Chal, el actual Alcalde funciones (Concejal I) participó del 
Comité Pro Formación a partir de una cooperativa de ganaderos.

Se sostiene que los incentivos selectivos económicos que explican la 
intencionalidad de la acción del segundo grupo, son los siguientes: 1) 
fomentar y mejorar el sector económico al que pertenece; en el caso del El 
Chal, el ganadero; en Sipacate, el pesquero y, San Jorge, no se visualizaron 
grupos económicos organizados; 2) posibilidad de formar parte del Concejo 
Municipal, producto de su participación en el Comité Pro Formación del 
nuevo municipio. 

En contraste, el tercer grupo posee una racionalidad imperfecta, puesto que no 
disponen de toda la información, lo cual puede generar apatía o motivación 
a partir de las preferencias. Esto se evidencia en los tres municipios; muchos 
ciudadanos apoyan la creación del municipio por que reconocen que los 
va a beneficiar y representa mejoras sustanciales en la calidad de vida, sin 
embargo, realizan otras acciones que racionalmente les generará una mayor 
utilidad que participar en el Comité Pro Formación.

Un ejemplo de este comportamiento se visualiza en el municipio de El Chal 
(el cual se repitió constantemente en los tres municipios), una ama de casa 
responde que apoya la creación del nuevo  municipio pues considera que traerá 
mejoras sustanciales en su comunidad, no obstante, no se sintió motivada a 
participar del Comité porque ella se dedica a las tareas del hogar, es decir, 
esa actividad le genera una mayor utilidad pero se beneficia del esfuerzo de 
los otros miembros que sí participaron del Comité. Esta última característica 
es común a los bienes públicos, pues estos no pueden ser negados a ninguno 
solo por el hecho de formar parte del grupo. 

El otro eje transversal de esta investigación se refiere a la ciudadanía, entre los 
hallazgos se destaca que no se reconoce la determinación causal expresada 
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en la premisa. Sin embargo, existen otros elementos de ciudadanía que la 
población ejerce de manera consciente o inconsciente.

Se resalta la noción que implica un nuevo espacio institucional (Municipalidad) 
para la resolución de conflictos y la recepción de demandas ciudadanas, es 
decir, ahora se cuenta con una autoridad pública más cercana que, en teoría, 
debe velar por sus intereses. A pesar de que en los tres municipios se ha 
calificado como regular la atención que se presta al vecino, los mismos 
encuestados reconocen que una ventaja de la creación del municipio es 
realizar trámites y gestiones en la colindancia geográfica del municipio. 

Los resultados de la encuesta respecto a la intención de participación 
ciudadana en instancias como: COCODES, COMUDES, Partidos Políticos, 
Comités de Vecinos y Comités Cívicos arrojaron los siguientes datos.

Gráfica No. 5 
Intención de participación ciudadana 

Fuente: IIPS -Área de Estudios Sociopolíticos-, con base en encuesta realizada en trabajo de 
campo “Nuevos municipios y construcción de ciudadanía”.
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A partir de estos resultados se comprueba que no existe determinación causal 
con la construcción de ciudadana y la creación de nuevos municipios, sin 
embargo, vale la pena explicar las causas que ocasionan el crecimiento 
moderado en la intención de participación en las instancias mencionadas, en 
el caso de Sipacate y El Chal; también, se deberá explicar la variación en el 
municipio de San Jorge.

Como se muestra en la gráfica 2 el crecimiento en la intención o motivación 
de participar en las diferentes instancias para incidir en las decisiones 
públicas es moderado, un tres y diez por ciento, en el caso de Sipacate y 
El Chal respectivamente. Aunque esto no se traduce precisamente en una 
participación activa de los ciudadanos, sí refleja cierto deseo de participar, 
esto debido al desconocimiento del funcionamiento de los mecanismos de 
participación, por lo que no contribuye a la construcción de ciudadanía. 

Ese aumento en cuanto a la intención de participación también puede asociarse 
a que las nuevas condiciones generan expectativas, además, el surgimiento 
de dichas instancias políticas reduce los costos de independencia social; 
también, puede agregarse que los ciudadanos categóricamente consideran 
que si no se hubiese creado el municipio sus potencialidades de mejorar sus 
condiciones de vida se reducirían.

En contraste con estos dos municipios, el caso de San Jorge,  evidencia que 
el deseo de participación ciudadana, en vez de aumentar, se redujo con el 
nuevo municipio, esto puede encontrar una explicación a partir del conflicto 
territorial y de identidad que existe entre el barrio de Barranco Colorado y 
San Jorge; estos son los lugares más poblados del municipio, puede inferirse, 
a partir del trabajo de campo que los pobladores de Barranco no se sintieron 
representados durante la creación del nuevo municipio. 

El proceso de desconcentración de la administración pública que implica 
la creación de un nuevo municipio trae consigo espacios institucionales de 
participación ciudadana, aunque la ciudadanía no se ejerza de manera óptima 
por factores como la personalización del poder y la ausencia de información 
perfecta. 

En relación al primer factor (personalización del poder), en el municipio de San 
Jorge el relato oral de una comerciante evidenciaba cómo la personalización 
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del poder es una idea posicionada en los ciudadanos, ya que se tiene la 
creencia que el Alcalde, quien es la figura ejecutiva de la municipalidad, tiene 
el poder de decidir de forma unilateral, cuando en realidad el máximo órgano 
de decisión es el Concejo Municipal, integrado por el Alcalde, Concejales y 
Síndicos.

El segundo factor (ausencia de información perfecta) se refiere a la falta de 
información que posee un ciudadano de forma consciente o inconsciente, 
esto repercute en el proceso de toma decisiones y por ende de su elección 
racional.

Esta posición se contrasta con lo que en esta investigación se denomina óptimo 
ciudadano y como se explicó en el apartado metodológico y conceptual; esto 
hace referencia a un individuo que presenta información perfecta y que el 
espacio administrativo y político no le agrega altos costos de interdependencia 
social, es decir participa y se organiza con facilidad, debido a que reconoce 
una utilidad de participar en procesos de toma de decisión. 

Debido a la dificultad de alcanzar ese óptimo ciudadano, el trabajo de campo 
evidenció otras formas de ejercer la ciudadanía, probablemente de manera 
inconsciente, pues los resultados arrojan, en los tres municipios, que una 
de las motivaciones para apoyar la creación del municipio es la creencia en 
que mejorarán las condiciones de vida y como ya se ha agregado, surgirá un 
espacio donde se puede discutir y participar de decisiones políticas que de 
una u otra forma afectan la vida de los ciudadanos. 

El objetivo de toda participación ciudadana, en un plano normativo, es 
mejorar las propias condiciones de vida. Sin embargo, en el trabajo de campo 
realizado en los tres municipios se pudo observar que las características 
socio-económicas de los mismos no eran las ideales para alcanzar el óptimo 
ciudadano; aunque estos encuentren una mayor utilidad, el dedicarse a superar 
sus carencias materiales por medio de esfuerzos propios, se reconoce que la 
creación del nuevo municipio es una oportunidad para mejorar su calidad de 
vida, sin embargo éste no es un incentivo suficientemente fuerte para activar 
una participación extrema.  

Uno de los principales hallazgos de este trabajo es la relación entre creación 
de nuevos municipios y la posibilidad de mejorar la calidad de vida y las 
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condiciones de infraestructura del municipio; en el caso de El Chal surgió la 
variable de mejoras económicas y oportunidades de empleo. Esto se expresa 
en la siguiente gráfica:

Gráfica No.6 
Nivel de aceptación de los nuevos municipios por parte de los 

ciudadanos

Fuente: IIPS -Área de Estudios Sociopolíticos-, con base en encuesta realizada en trabajo de 
campo “Nuevos municipios y construcción de ciudadanía”.

Al indagar sobre el ¿por qué? a la respuesta de la pregunta 19 de la encuesta 
que muestra la gráfica 3, los pobladores daban razones como: “es más 
desarrollo”, “se vive mejor”, “hay más turismo”, “hay más obra gris”, “hay 
mejoras”, “se ven cambios y mejoras”, “hay mejoras económicas”; respuestas 
que indican una esperanza en modificar sustancialmente las condiciones de 
vida de la aldea que ahora es municipio.

El trabajo de campo en el ahora municipio de El Chal arrojó la peculiaridad 
de asociar la creación del nuevo municipio con el fomento de la economía 
y eventualmente mejorar las oportunidades de empleo. Esa correlación 
encuentra una explicación a partir de la participación activa en el proceso 
de formación del municipio de grupos significativamente importantes para 
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la economía local como: los comerciantes y los ganaderos, reflejándose un 
incentivo selectivo económico. 

La relación expuesta anteriormente es vista de forma proyectiva, ya que 
se tiene el anhelo de que las mejoras ocurrirán más adelante, sin embargo, 
existen mejoras inmediatas, que los ciudadanos pudieron percibir, como 
facilidad para realizar trámites y gestiones en la municipalidad y progresos 
en el mejoramiento del ornato.

Por otro lado, servicios como la educación y la salud son calificados como 
regular antes y después de la creación del nuevo municipio, es decir, que la 
creación no representó ningún cambio en dichas áreas.

Gráfica No. 7
 Calificación de los siguientes servicios antes de que se creara el nuevo 

municipio

Fuente: IIPS -Área de Estudios Sociopolíticos-, con base en encuesta realizada en trabajo de 
campo “Nuevos municipios y construcción de ciudadanía”.
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La gráfica se explica a partir de que los entes rectores de dichas áreas 
mantienen concentrado el poder de decisión; el proceso de descentralización 
y desconcentración de la administración pública no es integral, puesto que 
la ley no contempla dentro de las funciones de la municipalidad ejecutar 
políticas públicas en materia de educación y salud, y esto provoca que las 
mejoras estén en manos de los Ministerios de educación y salud. 

Finalmente, esta primera aproximación ha intentado explicar cómo los 
incentivos que de manera inconsciente ha gestado el Estado, combinado con 
los intereses personales del grupo político y del Comité Pro Formación de 
Nuevos Municipios, sirven para estimular la acción colectiva y así generar 
nuevos municipios.

Reflexiones finales sobre la interacción-acción, nuevos municipios 
y construcción de ciudadanía en Guatemala

La dinámica sociopolítica de creación de nuevos municipios en Guatemala 
ha implicado la descentralización de instancias políticas y administrativas 
en el espacio local, generando así espacios de participación ciudadana más 
cercanos; esto no sucede en las condiciones del óptimo ciudadano debido a 
que la información no es perfecta.

Asimismo, el surgimiento de nuevos municipios en el territorio nacional 
responde a dos factores primordiales: intereses políticos de líderes locales 
e incentivos que motivan la acción. Ese proceso de surgimiento de nuevos 
municipios está ligada a la creencia de mejoras en las condiciones de vida de 
la comunidad, aunque la intención de participación en los tres municipios es 
pobre, los individuos reconocen una utilidad o beneficio producto del nuevo 
territorio.

Como se mencionó en el apartado anterior, se identificaron tres grupos que 
interactúan entre sí en el proceso de creación del nuevo municipio: 1. Grupo 
político, 2. Comité Pro Formación, y 3. Población.  

El grupo que potencializa las posibilidades de crear un municipio es el que se 
conceptualizó como grupo político, ya que estos en su condición de ejercer el 
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poder tienen mayor control sobre la toma decisiones y el incentivo económico 
toma un papel protagónico.

También se observó que el Estado de Guatemala ha implementado diversas 
estrategias para fortalecer espacios de administración pública local y de 
ciudadanía. Estas acciones claramente se dan en tres momentos de las cuatro 
etapas mencionadas anteriormente: casi poliarquía, liberalización parcial y 
democracia delegativa; a diferencia de la hegemonía cerrada, se aumentan 
los costos de interdependencia social, además de no existir condiciones para 
la organización y participación de la ciudadanía.

Esas etapas consistieron en la modificación de las normas sociales y jurídicas, 
generando así distintos incentivos para que surgieran o no nuevos municipios, 
por ejemplo, la Constitución de 1945 introdujo la autonomía municipal, 
reconoce ciudadanos universales y es garante de la primera experiencia de 
democracia representativa a nivel local y nacional.

La Constitución de 1965, por el contrario, establece barreras para la 
participación política y el ejercicio ciudadano; y, en 1985, la nueva 
Constitución introdujo garantías para la descentralización de la administración 
pública y el fortalecimiento del poder local, se implementó el Sistema de 
Consejos de Desarrollo –SISCODE- y se promulga la Ley Electoral y de 
Partidos Políticos con la novedad de los Comités Cívicos Electorales para 
los espacios locales. Esta última etapa reduce significativamente los costos 
de interdependencia social.

En consecuencia, los efectos de la creación del nuevo municipio en las 
poblaciones involucradas, se estudiaron a partir de tres tipos de grupos que 
interactúan entre sí a partir de la racionalidad que presentan; el primero de 
ellos se refiere al grupo político, el segundo el Comité Pro Formación del 
nuevo municipio y el tercero: los habitantes del nuevo municipio.

Sin embargo, no existe una determinación causal entre creación de un 
nuevo municipio y construcción de ciudadanía; uno de los factores es que la 
descentralización de la administración pública está pensada en términos jurídicos, 
lo cual limita la visión integral que debería tener la creación de un municipio, 
entendiendo al territorio como un espacio para la participación ciudadana; 
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además, la cultura política de los guatemaltecos se limita mayoritariamente al 
ejercicio del voto.

El trabajo de campo demostró que, si bien no existe esa determinación causal, 
los ciudadanos encuestados expresaron que a partir de la creación del nuevo 
municipio surgen espacios y mecanismos no formales para la resolución 
de conflictos o promover proyectos de desarrollo, esto también implica un 
ejercicio ciudadano, aunque no sea reconocido por la misma población.

Existe una correlación, según los datos obtenidos, entre la creación del nuevo 
municipio y la posibilidad de mejorar la calidad de vida de las personas y 
de su comunidad. Dentro de esas posibilidades, la educación y la salud son 
reconocidas como elementos fundamentales para dichas mejoras, sin embargo, 
estas áreas presentan limitaciones, por ejemplo, en cuanto a la educación, se 
evidencia que las escuelas reciben un menor recurso económico por niño al 
pasar de aldea a municipio ya que se considera que al ser municipio es un 
espacio urbano y por tanto se asume que los ciudadanos tienen una mejor 
condición de vida.

En cuanto a salud, la creación del nuevo municipio sólo ha significado 
medidas paliativas por parte de las municipalidades, ya que los problemas en 
el sistema de salud no se pueden resolver desde el ámbito municipal debido a 
la centralidad del Ministerio de Salud Pública y Asistencia Social en la toma 
de decisiones.

Por otra parte, se debe tomar en cuenta el período de existencia del nuevo 
municipio ya que debido a esto los efectos pueden visibilizarse de forma 
positiva o negativa a mediano y a largo plazo, no sólo en las condiciones 
de vida, sino también en cuanto a la construcción de ciudadanía, ya que se 
evidencia en los municipios de El Chal y Sipacate un ascenso moderado en la 
participación ciudadana. A pesar de dicho ascenso, éste no podría relacionarse 
directamente con la buena gestión de la municipalidad debido al poco tiempo 
de funcionamiento y creación de la misma.

Finalmente, a pesar de que la creación del nuevo municipio es racional, 
esta acción no deviene exclusivamente del Estado o de toda la población 
involucrada, sino de quienes obtienen una utilidad y se organizan a partir de 
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ellas; estas acciones y utilidades benefician a todos, por el simple hecho de 
formar parte del municipio, indistintamente de si participaron o no de estas 
acciones. 

La generación de ciudadanía no necesariamente deviene de este proceso 
de acción colectiva -aunque eventualmente pueda influir-; la mengua 
participación se encuentra ligada a la cultura política de los guatemaltecos 
y debe destacarse que el bajo índice de desarrollo humano impide que la 
población tenga dentro de sus prioridades la participación política, a pesar 
de que ésta represente una oportunidad para mejorar sus condiciones de vida.
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Los retos del proceso de la integración 
centroamericana en el marco del fortalecimiento 

de la institucionalidad regional
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Resumen

A más de veinte años de la reformulación del proceso de la integración 
centroamericana parece que el panorama general deslumbra más 
incertidumbre que certeza. No puede decirse que no existan avances y logros, 
pero los obstáculos y vicisitudes suelen imperar. El recién suscrito Acuerdo 
de Asociación con la Unión Europea ha supuesto una reconsideración del 
proyecto de integración regional centroamericana, dándole un nuevo incentivo. 
Son innumerables los desafíos que enfrenta la integración centroamericana, 
ya sea en materia política, social, económica, cultural y ambiental. En 
esta oportunidad, se intenta llegar al corazón del sistema de la integración 
centroamericana (SICA): su institucionalidad. Sin ser el elemento exclusivo, 
el fortalecimiento institucional regional es clave para avanzar en integración. 
En este trabajo se aborda, en primer lugar, el fundamento filosófico y jurídico 
del proceso de integración centroamericana a través del SICA. Luego, para 
contrastar lo prescrito en los Tratados Constitutivos, se precisa la realidad y 
los retos de las instituciones de la región. Por último, se propone traer a la 
discusión un planteamiento desde la dinámica de la Gobernanza Multinivel 
con el objetivo de sugerir una sinergia diferente y un cambio de paradigma en 
las instituciones centroamericanas.
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Abstract 

More than twenty years of reformulating the process of Central American 
integration, it seems that the overall picture dazzles more skepticism than 
certainty. It cannot be said that there are no developments and achievements, 
but obstacles and vicissitudes often prevail. The recently signed Association 
Agreement with the European Union has been a reconsideration of the Central 
American regional integration, giving it a new incentive. There are countless 
challenges facing the Central American integration, whether political, social, 
economic, cultural and environmental issues. This time, we try to get to the 
heart of the Central American Integration System (SICA): its institutions. 
Without being the most important element, the regional institutional capacity 
is the core to advance in a deeper integration. This paper discusses, first, the 
philosophical and legal foundation, that gives birth to the process of Central 
American integration through SICA. Then, to put to the test the purposes of 
the international treaties of SICA, we are required to provide an overview of 
the reality and the challenges regarding the regional institutions. Finally, it is 
proposed to briefly analyze an approach from the dynamics of the multilevel 
governance, in order to suggest a different synergy and a paradigm shift in the 
Central American institutions.

Palabras clave: proceso de la integración centroamericana, SICA, 
institucionalidad regional, gobernanza multinivel, redes.

Key words: Central American integration process, SICA, regional institutions, 
multilevel governance, networks.

Introducción

Es reconocido que, al desarrollar una temática relacionada al proceso de 
integración regional en Centroamérica, casi intuitivamente se parte de lo 
más negativo. La crítica dirigida a aquello que la integración es y lo que se 
espera que sea, es sencillo de perfilar. Y bien, dejando de considerar que, para 
la generalidad del istmo, en un porcentaje alarmante, el fenómeno continúa 
arropado del manto oscuro del desconocimiento inocuo. 

En contraste a lo anterior, al realizar una mínima revisión bibliográfica 
se puede encontrar que no hace falta literatura relativa a la integración 
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centroamericana. Autores de la región y extranjeros (casi en su totalidad 
europeos) le han dado seguimiento al proceso, contribuyendo al mismo 
con múltiples análisis en distintas áreas de interés. Aunque también ha de 
afirmarse que a partir del boom de la “era del conocimiento” -en la cual se 
dice que la humanidad se encuentra-, el acceso a la información es más fácil y 
expedito. El tópico integracionista -en muchas de sus aristas- da la impresión 
de haber estado en reserva durante mucho tiempo, siendo exclusivo para 
quienes “hacen la integración” o para aquellos que lo abordan como objeto 
de estudio; háblese de académicos y profesionales.

Por eso mismo, desde aquel gremio han surgido acertados planteamientos del 
cómo conducir a Centroamérica en un concierto unificado de tipo económico, 
político y social.  Esto es sano y beneficioso, pues desde la reactualización 
del proceso de la integración centroamericana en la última década del siglo 
pasado, y luego del proceso de paz en la región, los artífices de este modelo 
asintieron y declararon que la transición a regímenes democráticos tendría 
como insignia y herramienta a la integración regional.      

Si bien el trabajo concretado en Esquipulas I y II –aplaudido aún en estos 
días por la comunidad internacional-generó un estímulo singular para que los 
Estados de Centroamérica, a través de sus gobiernos, se sentaran a discutir 
del cómo reconfigurar la entonces rezagada institucionalidad regional. La 
tarea, como tal, fue bastante ardua y requirió alcanzar acuerdos viables y 
adquirir compromisos en diversas materias de impacto regional. 

A posteriori, innegablemente las ambiciosas aspiraciones de los Tratados 
Constitutivos que le dieron vida al Sistema de la Integración Centroamericana 
(SICA) fueron muy exigentes y se convertirían en una talla difícil de 
alcanzar. El tiempo lo pondría de manifiesto: una “integración a la carta”, 
intereses nacionales prevalecientes y la ausencia de una agenda en común. 
El contemplar una lógica de sistema y la redistribución de los órganos de 
cooperación e integración regional, que a esas alturas corrían por su propia 
suerte, no parece haber dado el producto deseado.

Ante esto el SICA y la integración centroamericana como tal, en sí mismas, 
son un reto. Mucho se puede argüir de sus insuficiencias y penurias; las causas 
y efectos de éstas suelen invertirse unas con otras provocando aumentar 
el círculo vicioso. Empero, hasta el momento, no puede decirse que nada 
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se ha hecho o al extremo de inquirir que se deje de hacer. A su ritmo y un 
poco a marchas forzadas, el SICA demuestra sus resultados –verificables en 
estadísticas- aunque sean avances en integración económica.

Pensar en las necesidades del istmo centroamericano automáticamente la 
reacción apunta a la falta de voluntad político por parte de los Estados miembros 
y a la carencia de una autosuficiencia financiera, como sus grandes carencias. 
No obstante, a ello, y pese a ser posiciones muy válidas, al largo plazo son 
muy simplistas; dejarían sin materia todo intento de continuar indagando, 
investigando y pensando en Centroamérica. Esta línea investigativa debe de 
enriquecerse mediante el análisis de la problemática desde distintos puntos 
de vista y con ello, incrementar ese mundo de posibilidades.

En este escrito se propuso discurrir acerca de los retos en el marco de 
fortalecimiento institucional regional. No puede omitirse que de este tema se 
ha escrito bastante a largo de estos últimos tiempos. Esto no impide encontrar 
una forma distinta de cambio a lo interno, en las entrañas, en el corazón de 
las instituciones centroamericanas. Por ello, se intenta, en principio, describir 
aspectos precedentes de la integración para adentrarse a conocer y examinar la 
institucionalidad regional. Esto no puede quedar así, y el atrevimiento no puede 
ser descartado, por ende, se culmina con una proposición, que posiblemente 
conteste a otras, para realzar que existen opciones de transformación.

El documento que acá presentamos se estructura de la siguiente forma: 
en el Capítulo primero, denominado: Las aspiraciones de la integración 
centroamericana a través del Sistema de la Integración Centroamericana 
(SICA), se lleva a cabo la exposición de los más importantes elementos 
constitutivos del SICA para establecer sus objetivos, competencias, fines 
y propósitos. Estos parámetros son los que han de regir la labor de las 
instituciones, y son la medida para precisar si se han cumplido las metas.

En el Capítulo segundo, intitulado: La realidad institucional del proceso de la 
integración centroamericana: los retos, se decide internarse en la vida de las 
instituciones precisando la naturaleza del SICA, su distribución orgánica y la 
lógica de su funcionamiento. Asimismo, se introduce la gran reformulación 
institucional de 1997 para evidenciar la imperativa modernización del 
sistema. El punto central también será presentar los retos y desafíos que al 
día de hoy se mantienen, y sobre los cuales necesita trabajar.
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En el Capítulo tercero: La Gobernanza Multinivel, ¿una opción viable para 
Centroamérica?, se va un poco más allá con el objeto de proponer una forma 
para dinamizar las instituciones en la región. En esta sección se opta por 
la técnica de gobernanza multinivel que ha perfilado, en la actualidad, el 
funcionamiento general de la Unión Europea. Se confecciona una síntesis 
de la experiencia europea para dar lugar a unos ejemplos en Centroamérica.  
Finalmente, sin querer imitar la teoría de referencia y acogiéndose a su esencia, 
se sugieren tres vías para potenciar el actual sistema: la instrumentalización, 
la interconexión y la centroamericanización del proceso de la integración 
centroamericana.

Las aspiraciones de la integración centroamericana a través del Sistema 
de la Integración Centroamericana (SICA) 

El hablar de los ánimos de unión de los Estados de Centroamérica, o más bien, 
de las antiguas provincias centroamericanas, implicaría querer encontrar un 
origen común y lazos históricos, políticos, culturales y sociales, que evocarían 
los tiempos post –independentistas del siglo XIX. La concepción filosófica 
de conformar una misma unidad política se convertiría en el combustible 
necesario para impulsar, en diferentes etapas, los designios federalistas y 
unionistas de los tiempos posteriores.  

No puede prescindirse de ese reconocimiento y devenir histórico, ya que 
del mismo se podría entender el porqué de las circunstancias actuales de la 
integración centroamericana.  Más allá de ello, el intentar analizar el aspecto 
de la institucionalidad –principal objetivo de este escrito-, no puede realizarse 
sino a partir de los años cincuenta de la última centuria, porque antes de eso 
era prácticamente inexistente, salvo casos puntuales (Ortega Urbina, 2003). 

Para fines prácticos, no se irá tan lejos sino, más bien, se centrará en el 
resurgimiento del proceso de integración regional con el epíteto de “Sistema 
de la Integración Centroamericana” (SICA), en el contexto del “nuevo 
regionalismo” (Sanahuja, 1998). Se toma el ideario de los procesos de 
Esquipulas, y los protocolos correspondientes a la Carta de la ODECA y 
al Tratado General de Integración Económica, así como otros instrumentos 
que, al menos en lo formal, han establecido un marco de referencia para las 
instituciones centroamericanas. 
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Los documentos antes mencionados, de una u otra manera, fijan los objetivos, 
metas y en sí, la visión de qué tipo de integración centroamericana los países 
desean y esperan, para el beneficio total de la región. Cabe aclarar que no 
supone un borrón y cuenta nueva, ya que la substancia de lo desarrollado en 
las décadas de los años cincuenta y sesenta del siglo pasado son el punto de 
partida, pero sujeto a otro contexto y coyuntura particulares.  

Sin lugar a dudas los Declaraciones conocidas como Esquipulas I y II, 
proclamadas en el marco del diálogo y negociación de los procesos de paz 
en Centroamérica -con apoyo de la Comunidad Internacional (el Grupo de 
Contadora y la Comunidad Europea)- constituyen la piedra angular de la 
reconfiguración y reinicio del proceso de integración en la región, al final de 
la década de los ochenta y principios de los noventa del anterior siglo.  Lo 
prioridad, hay que remarcar, era la consecución de la paz en la región con el 
cese definitivo de los conflictos armados, especialmente en Guatemala, El 
Salvador y Nicaragua.

El momento histórico era idóneo no sólo para resolver el alto nivel de 
conflictividad en la región, sino para reunir a las antiguas provincias 
centroamericanas en un proyecto de desarrollo mediante la integración 
regional como su instrumento. En Esquipulas I, los dignatarios de las 
naciones centroamericanas manifiestan expresamente la voluntad de revisar, 
actualizar y dinamizar los procesos de integración económica y social del 
área (Declaración de Esquipulas, 1986). 

En contraste a las intenciones declaradas, la integración de la región 
nuevamente descansa en la posición soberana de cada uno de los Estados 
frente a los otros (Suárez Ulloa, 2014). Esto no es sólo lógico sino normal. 
La reformulación de la integración centroamericana sí, y sólo si será como 
los Estados investidos de poder soberano dispongan bajo una dinámica 
“eternamente” intergubernamental, es decir, una integración regional 
conforme a una agenda nacional más que comunitaria (CEPAL/ BID, 1998). 

En seguida, como curso normal y con ese impulso de actualizar el andamiaje 
remanente de la Organización de Estados Centroamericanos y el Mercado 
Común Centroamericano, nacen a la vida jurídica los Protocolos de 
Tegucigalpa y de Guatemala, respectivamente. Ambos instrumentos de 



Revista Política y Sociedad No. 54

147Los retos del proceso de la integración centroamericana...

reforma proveen una nueva dimensión en las relaciones de cooperación e 
integración entre los países centroamericanos.

El Protocolo de Tegucigalpa define a la integración centroamericana como 
una región de paz, libertad, democracia y desarrollo. Sus propósitos en la 
materia que se desarrolla en esta oportunidad son: consolidar la democracia 
sobre la base del sufragio universal, libre y secreto; el respeto a los Derechos 
Humanos; concretar un modelo de seguridad estratégica regional; impulso de 
un sistema regional de bienestar y justicia económica y social; alcanzar una 
unión económica; definir una actuación como bloque económico en el ámbito 
internacional;  la preservación y conservación del medio ambiente, entre 
otros (Protocolo de Tegucigalpa a la Carta de la Organizacion de Estados 
Centroamericanos –ODECA-, 1991).  

El Protocolo de Guatemala, por su parte, revitaliza el ideal trazado en el Tratado 
General de Integración Económica Centroamericana. A partir del Protocolo 
se introduce al SICA el subsistema de Integración económica para consolidar 
en un mismo orden jurídico-institucional, al proyecto regional. Define la 
integración económica regional como un proceso gradual, complementario 
y flexible que servirá como instrumento para la inserción de Centroamérica 
en la economía internacional (Protocolo de Guatemala al Tratado General 
de Integración Económica Centroamericana, 1993). Su propósito, en sí, se 
destina al desarrollo socio-económico equitativo y sostenible de los países 
centroamericanos, a través de la transformación y modernización de las 
estructuras productivas, sociales y tecnológicas. Se llama a la convergencia 
y congruencia de las políticas macroeconómicas, que llevarán a la postre la 
consecución de las etapas de la integración económica propuestas en la teoría.  

No puede olvidarse el Estatuto de la Corte Centroamericana de Justicia y 
el Tratado Constitutivo del Parlamento Centroamericano y otras Instancias 
Políticas.  Estos instrumentos constituyen un nivel mayor de profundización 
de la integración regional, al incorporar tanto una institución judicial como 
parlamentaria –ambas preexistentes al SICA- para otorgarle una lógica más 
próxima a la supranacionalidad.  En ese mismo orden de ideas, el Tratado 
de Integración Social –para impulsar la coordinación, armonización y 
convergencia de las políticas sociales nacionales- y el Tratado de Seguridad 
Democrática – para el fortalecimiento de la democracia y el Estado de 
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Derecho en los países de la región-, apuntan a pormenorizar áreas en las 
cuales el proceso de integración debe reforzar en una doble dimensión: 
nacional y regional.

Del mismo modo, la Alianza para el Desarrollo Sostenible de Centroamérica 
debe de agregarse a la orientación del SICA.  Este compromiso plasma la 
necesidad de sumar esfuerzos en integración regional de conformidad con 
el desarrollo sostenible humano. Esto involucra que toda iniciativa, dentro 
del SICA, ha de plantearse de manera multidisciplinaria e interdisciplinaria. 
Define un modelo de desarrollo con objetivos específicos tales como: políticos, 
económicos, sociales, culturales y ambientales, que necesariamente las 
instituciones de la integración han de velar por su incorporación dentro de las 
políticas sectoriales (Alianza para el Desarrollo Sostenible de Centroamerica, 
1994). 

Al Adentrarse a esta nueva centuria, la Declaración Conjunta de la Cumbre 
extraordinaria de Jefes de Estado y de Gobierno de Países del Sistema de la 
Integración Centroamericana (SICA) para el Relanzamiento del proceso de 
la integración centroamericana de San Salvador, República de El Salvador 
de 2010, se establece que, a cincuenta años del inicio de las relaciones de 
cooperación e integración en la región es meritorio:

4. Relanzar el proceso de integración regional, basado en el 
compromiso histórico que hoy ratificamos, a través del desarrollo 
de acciones en cinco grandes pilares: seguridad democrática; 
prevención y mitigación de los desastres naturales y de los efectos 
del cambio climático; integración social; integración económica; y el 
fortalecimiento de la institucionalidad regional. (SICA, 2010, pág. 2) 

Evidentemente esta nueva postura, aun con el empleo de términos muy 
amplios, acorta las prioridades regionales para hacer más pragmático el 
proceso de integración. En el Protocolo de Tegucigalpa se habrían definido 
los propósitos del SICA, pero los hechos actuales parecen patentizar que 
el proyecto pudo haber sido demasiado ambicioso para unos Estados con 
realidades y condiciones muy inestables, y que las contingencias, como el 
crimen organizado transnacional o los desastres naturales, constituyen -ahora 
más que nunca- los puntos sobre los cuales se debe trabajar en pos de una 
región de paz, libertad, democracia y desarrollo.
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Asimismo, cabe destacar que se observa el fortalecimiento a la institucionalidad 
regional como uno de los pilares fundamentales de este relanzamiento. 
Esta consideración es de capital importancia, más cuando los objetivos 
puntualizados suponen retos que los Estados, de manera aislada, no podrían 
alcanzar o bien el impacto de sus esfuerzos tendería a ser mucho menor. 

Si se piensa como región, las instituciones regionales deben contar con 
un amplio y profundo alcance. Si se está a lo dispuesto y prescrito por los 
Tratados y Acuerdos suscritos en el ámbito regional –como se ha desarrollado 
anteriormente-, se requiere una constante evaluación y revisión del cuerpo 
institucional administrativo centroamericano para determinar si aquella 
visión plasmada está más cerca o se aleja, además de atender las permanentes 
“disfuncionalidades” (BCIE, 2010) que aún le aquejan.    

La realidad institucional del proceso de la integración centroamericana: 
los retos 

Más allá del optimismo que exudan las palabras de los instrumentos antes 
citados, debe existir un punto medio entre la realidad y las aspiraciones. 
Posiblemente, como se puede advertir en episodios pasados, la integración 
centroamericana ha acusado de abarcar más de sus posibilidades y en tiempos 
poco razonables. A este respecto, valdría comparar al ahora SICA con un 
automóvil, que posee una apariencia digna de elogiar (Derecho Originario y 
Derivado), pero cuenta con un motor y diseño que no cumplen con el objetivo 
esencial de todo medio de transporte: llevar a sus pasajeros (ciudadanos) de 
un punto A (lo nacional) un punto B (lo supranacional).   

El reto de la integración centroamericana siempre ha sido consolidar su 
institucionalidad. Los rezagos históricos y las acometidas de las circunstancias 
fuera del alcance de la región y de sus países, han provocado cambios abruptos 
que impiden una estabilidad mínima en este mundo de “reajustes”.  A pesar 
de todo, no puede decirse que no hay nada hecho y que lo hecho no haya 
provocado cambios sustanciales a la región en su totalidad, pero:  

….es importante advertir que el proceso de integración debe superar 
varias debilidades relacionadas con las expectativas de los miembros 
y el modelo que guíe las acciones a seguir. En primer lugar, se 
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debe superar el exceso de objetivos a partir de expectativas poco 
realistas. Esto genera una crisis de expectativas que a menudo no 
está relacionada con problemas de eficacia y resultados (Caldentey, 
2014, pág. 30).

A prima facie, no se puede entender el entramado institucional del SICA 
sin establecer cuál su naturaleza. No ha de negarse que el SICA sea una 
organización internacional con personalidad jurídica que nace al amparo 
del Derecho Internacional (Miranda, 2011).  A lo que podría añadirse, para 
diferenciarse de otros entes regionales como la OEA, que es una organización 
internacional de integración. De igual manera, al tenor de lo que dispone 
el Protocolo de Tegucigalpa se reconoce como el marco institucional de la 
integración regional de Centroamérica (artículo 2), y el mismo se encuentra 
sustentado en un ordenamiento institucional y jurídico (artículo 3 literal j).

Consecuentemente, al ser un orden primigeniamente internacional resulta 
conveniente indicar, sucintamente, quienes integran el SICA. Al comienzo 
de la segunda década del siglo XXI, forman parte como: 1) Miembros Plenos: 
Belice, Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua, Panamá, 
República Dominicana; 2) Estados Observadores Regionales: Estados Unidos 
Mexicanos, República de Chile, República Federativa del Brasil, República 
Argentina, República del Perú, Estados Unidos de América, República de 
Ecuador, República Oriental del Uruguay, República de Colombia; 3) Estados 
Observadores Extra-Regionales: República de China (Taiwán), Reino de 
España, República Federal de Alemania, República Italiana, Japón, Australia, 
República de Corea, República Francesa, Santa Sede (el Vaticano), Reino 
Unido, Unión Europea, Reino de Marruecos, Nueva Zelandia, Estado de Qatar 
y República de Turquía, y 4) Estados asociados: desde el 2013 la República 
Dominica pasó a ser miembro pleno del SICA. De esta alineación se puede 
inferir que, por una parte, el fenómeno de integración se va expandiendo 
hacia el Caribe, y que –recientemente- ha habido un mayor interés global en 
el proceso de la integración centroamericana.  

Entrando en materia, el proceso de la integración centroamericana 
representado por el SICA, como organismo propiamente dicho, se caracteriza 
por ser centralizado orientado hacia la descentralización y eminentemente 
intergubernamental. Está presente un excesivo número de organismos que 
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histórica y contemporáneamente funcionan en esta nueva reconfiguración 
emergida de los Protocolos de Tegucigalpa y Guatemala. 

Este sistema ha sido caracterizado por algunos autores -por analogía- como 
una “constelación” (CEPAL/ BID, 1998, pág. 38). A primera mano, no parece 
ser evidente una jerarquía definida, pero si está presente una subordinación de 
orden administrativo y político, al evidenciar que un órgano supremo define, 
en un alto porcentaje, el destino de la integración.  Por ende, en calidad de 
cuerpos celestes, -continuando con el símil-  las instituciones de integración/
cooperación giran en torno a los órganos de mayor incidencia política 
como la Reunión de Presidentes, la Secretaria del sistema o la COMIECO 
(FUSADES, 2011).  

En este concierto institucional, debe de escindirse los organismos propios de 
la cooperación y aquellos puramente de integración. Ambos mundos tienen 
una profundidad distinta y responden a marcos operativos propios. No es lo 
mismo hablar de una política cultural de integración centroamericana que 
sugiere y recomienda posiciones nacionales frente a lo regional, a hablar del 
perfeccionamiento de una zona de libre comercio en la región. Esta fusión 
vendría a conformar un organigrama sistémico que contemple la idea de ser 
“todos en uno”, y conducir a los entes regionales bajo un mismo rumbo, es 
decir, darle un sentido más unificado en un orden elíptico.     

Al presente,  la estructura organizativa del SICA –sin el ánimo de efectuar un 
listado exhaustivo- está conformada por 8 órganos (la Reunión de Presidentes, 
El Parlamento Centroamericano -PARLACEN-, la Corte Centroamericana 
de Justicia -CCJ-..., 10 Secretarías (la Secretaría de Integración 
Económica Centroamericana -SIECA-, la Secretaría de la Integración 
Social Centroamericana -SISCA-, la Secretaría Ejecutiva de la Comisión 
Centroamericana de Ambiente y Desarrollo -SE-CCAD-..., 14 Instituciones 
especializadas -el Banco Centroamericano de Integración Económica 
-BCIE-, el Instituto Centroamericano de Administración Pública -ICAP-, 
el Consejo Fiscalizador Regional del -SICA CFR-SICA-...), 6 instituciones 
ad hoc intergubernamentales (el Consejo del Istmo Centroamericano de 
Deportes y Recreación -CODICADER-...) y 6 foros sectoriales (el Foro 
Centroamericano y República Dominicana de Agua Potable y Saneamiento 
-FOCARD-APS-...). 
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El organigrama central del SICA está compuesto a la cabeza por la Reunión 
de Presidentes, la cual se erige como el órgano supremo de la región. Aun 
cuando la división del trabajo está desconcentrada en diferentes organismos 
sectoriales, la primera y última palabra mediante el consenso, así como la 
responsabilidad de la composición (o “descomposición”) de la integración 
radica en esta instancia intergubernamental. Muy tímidamente suelen estar 
a la par el PARLACEN y la Corte Centroamericana de Justicia para dar, 
al menos, una apariencia supranacional al ser los encargados de la función 
parlamentaria y judicial, respectivamente.

Seguido a los órganos titulares de ejercer las funciones propias de los tres 
poderes en un Estado, el trabajo permanente de carácter ejecutivo lo llevan a 
cabo los Consejos de Ministros Sectoriales e Inter-Sectoriales y la Secretaria 
General del SICA. La participación de la sociedad civil regional está dada 
por conducto del CC-SICA. Lo estrictamente económico es abordado, 
después del Consejo de Ministros de Economía, por la SIECA, la cual tiene la 
responsabilidad desde los años sesenta de conducir la integración económica. 
Ahora bien, las demás instancias especializadas, como el BCIE, componen la 
estructura restante de trabajo.   

Por otra parte, los ideólogos de la reactualización de la integración regional 
centroamericana consideraron y dispusieron arreglar al organismo entorno a un 
“sistema”. La literatura referente al tema ha reconocido que independientemente 
a que el Protocolo de Tegucigalpa lo haya designado como tal, su funcionamiento 
no es realmente sistémico (CEPAL/ BID, 1998, pág. 24). Más cuando deviene 
de un conglomerado de órganos, en su mayoría anteriores a aquel Protocolo, 
confinados -al día de hoy- a un mismo marco institucional. 

Para evitar el aislamiento entre los cuerpos administrativos, se sumó la lógica 
de los “subsistemas”, para adecuar a cada cual su segmento competencial. 
Son cinco los subsistemas: económico, político, social, cultural y ambiental. 
En cuales la coordinación no puede ser estrictamente inter-institucional, sino 
también con las administraciones nacionales de los Estado miembros. Esta 
disposición parece, a estas alturas, no dar los resultados esperados, pero es 
reconocido que, a diferencia de otros procesos subregionales de integración 
en Latinoamérica (CAN, MERCOSUR…), existe una atención directa y 
especializada a las diferentes materias de interés (Quadrana, 2011).    
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Al haber precisado la composición orgánica del SICA, deben entrarse a 
reflexionar el tema matriz de este capítulo, o sea, la realidad institucional 
centroamericana y sus retos. En calidad de opinión personal -pudiendo ser 
compartida por otros autores- el SICA vive una crisis institucional perenne 
desde su nacimiento. La intención de despertar de su letargo la idea de una 
región unificada que haga frente a sus adversidades, fue notable y valiosa 
pero las formas de volver a poner en funcionamiento el aparato no fueron 
las más adecuadas. Ajeno a ello, es más constructivo discutir en qué se debe 
trabajar, que no tener sistema alguno. Los problemas de integración, se dice, 
se atienden con más integración.   

En atención a la última frase, los mandamases de la integración centroamericana 
decidieron que a menos de diez años del aparecimiento del SICA habría que 
hacer realizar una reestructuración. Mediante la Declaración proclamada 
en la XVI Cumbre de Presidentes de Centroamérica en San Salvador, el 
Salvador del 20 de marzo de 1995, acordaron solicitar al BID y al Grupo 
Consultivo Regional de Centroamérica en coordinación con la CEPAL a 
realizar un diagnóstico y evaluación de la gestión operativa de los órganos e 
instituciones del SICA para impulsar procesos de modernización.

El mandato fue materializado con la presentación de un detallado 
informe que contiene un análisis profundo del proceso de la integración 
centroamericana y una propuesta para su fortalecimiento institucional. 
Los hallazgos y conclusiones fueron variadas, pero en esencia se puso en 
la mesa de discusión situaciones tales como: la falta de definición del tipo 
de integración que se busca -formal, real o como método- (CEPAL/ BID, 
1998, pág. 20); la inexistencia de una agenda común o una agenda elaborada 
desde las posiciones nacionales, la confusión entre órganos de integración 
y cooperación; la sujeción y condicionamiento a las Declaraciones de la 
Reunión de Presidentes, falta de autofinanciamiento, el poco apoyo público y 
participación social, entre otras.

La propuesta BID/CEPAL maneja dos opciones que, al fin y al cabo, podrían 
entenderse como derroteros a seguir, pero no necesariamente disímiles uno 
de otro. La “Opción A” inspirada por los principios del institucionalismo 
flexible, estimaría pocos cambios en los Tratados Constitutivos, pero una fuerte 
innovación en los organismos y mecanismos, más acordes a una burocracia 
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eficiente (CEPAL/ BID, 1998, pág. 93). Mientras que la “Opción B” apuntaría 
a una reforma profunda de todo el sistema, para prescindir el reacomodo de 
los organismos y enfocarse en la retribución y redistribución de las funciones 
necesarias de los mismos (CEPAL/ BID, 1998, pág. 106). Resultando, sin 
más, en una racionalización y fortaleciendo de las instituciones. Esto no 
podría sin el establecimiento de una “agenda centroamericana común”, que 
conduzca las aspiraciones políticas del sistema en su conjunto.

Inmediatamente a este proceso, mediante la Declaración de Panamá II dentro 
de la XIX Reunión Ordinaria del 12 de julio de 1997 se daría vida jurídica a 
todo el trabajo efectuado en pro de la reforma institucional. Los Presidentes 
Centroamericanos deciden dar marcha a crear un marco institucional 
renovado y sólido. A esta Proclama se acompañó los Lineamientos para el 
Fortalecimiento y Racionalización de la Institucionalidad Regional, que 
fueron producto de la discusión de los Consejos Ministeriales competentes, 
en atención a los diversos informes elaborados y presentados entorno a la 
modernización del aparato institucional de la región.

Se cumplirán ya veinte años de la anterior reformulación institucional del 
SICA, aún se espera por su plena implementación debido a que en vez de 
contraerse se ha expandido (CEPAL/ BID, 1998, pág. 29). Como bien se dijo 
antes, el sistema sigue en una permanente crisis que se sigue discutiendo 
como algo presente. A inicios de este lustro, las tres universidades jesuitas de 
Centroamérica, en una acción conjunta, llevaron a cabo jornadas de debate 
académico profesional para situar a la integración actual. Concluyeron, entre 
otras cosas:

Aspectos relacionados con la debilidad de la institucionalidad 
centroamericana:

- 	 Falta de institucionalidad de las políticas de integración.
- 	 Falta de capacidad supranacional de las instituciones regionales.
- 	 Problemas de inoperancia de la institucionalidad regional.
- 	 Falta de credibilidad de las instituciones.
- 	 Necesidad de reforzar las instituciones de integración.
- 	 Desgaste y desprestigio de las instituciones regionales, como el 

PARLACEN.
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- 	 Falta de coherencia entre las decisiones tomadas por los órganos 
decisorios del SICA con la capacidad de ejecución del Sistema 
(Romero Rodríguez, 2010, pág. 60). 

Los autores Solís Rivera y Machado Loría, por su parte, señalan lo que para 
ellos son las cuatro grandes disfunciones que afectan el buen funcionamiento 
del SICA:

1. La inexistencia de mecanismos que permitan trasladar, de manera 
rápida y eficiente, las decisiones de las más altas instancias políticas 
regionales, a los espacios nacionales. 2. La falta de una cultura 
de relación interinstitucional, capaz de generar sinergias intra-
sistémicas. 3. La ausencia de procesos permanentes de planificación 
institucional y consecuentemente, la existencia de una cultura 
burocrática regional.... 4. La falta de voluntad política de parte de 
los Estados miembros del SICA, de realizar un inventario detallado 
y riguroso de la institucionalidad con el propósito de depurarla, 
haciéndola más eficiente… (Solís Rivera G. , 2012, pág. 1).

Se decidió traer a colación estas dos posturas, ya que de una manera concisa han 
puntualizado acertadamente cuáles son los desafíos o las tareas pendientes del 
SICA en materia de fortalecimiento institucional. Indudablemente, esfuerzos 
para acotar las múltiples insuficiencias de la integración se han efectuado a 
largo de la vida del sistema, y entre académicos y profesionales de la región 
suelen coincidir, en esencia, situaciones como la falta de voluntad política, 
el autofinanciamiento, la planificación estratégica institucional, congruencia 
en lo que se decide y aquello que se ejecuta, hasta impulsar una proyección 
supranacional.       

El autor Miguel Antonio Chorro en su ensayo intitulado “Desafíos de la 
Institucionalidad de la Integración Regional: una visión desde la perspectiva 
del cambio institucional y la producción de BPR”, presenta seis (6) retos cuya 
materialización, a corto y mediano plazo, podrían reactivar el proceso de la 
integración centroamericana. Estas recomendaciones pretenden estimular 
el factor de proactividad en las instituciones del SICA que, en general, han 
estado muy pasivas ante los organismos vivientes de la región (ciudadanía, 
sociedad civil, sindicatos, empresas, etcétera):



156

Año: 41          XI Época          Noviembre 2017

Rodrigo Enrique González Camargo

-	 Definir la agenda prioritaria de los próximos cinco años.
-	 Cohesionar la cooperación internacional en los productos de la 

agenda estratégica.
-	 Fortalecer la gobernabilidad regional.
-	 Construir un patrimonio y crear un mecanismo de financiamiento 

regional.
-	 Diseñar una política que arraigue la pertenencia regional.
-	 Propiciar esquemas de asociatividad público-privado (BCIE, 2010, 

págs. 49-53).

Estos compromisos de carácter político que trascienden a lo económico, social y 
cultural, demandan la definición de una agenda común en un plazo determinado, 
en la cual se prioricen acciones concretas; anima a procurar el autofinanciamiento 
del sistema y a la vez emplear los rubros existentes de cooperación internacional 
a la producción de bienes públicos regionales de alto valor agregado, en 
consonancia a los fines integracionistas. Igualmente, comprende ahondar en los 
parámetros de gobernabilidad regional -que en la práctica son casi inexistentes-.
con la intención de acercar los entes públicos a la población y, por otro lado, que 
los entes privados hallen en Centroamérica opciones para su desenvolvimiento 
productivo; promoviendo una identidad regional.    

Para abrochar esta sección, si a estos días persiste las disfuncionalidades en 
el entramado regional correspondería realizar una nueva evaluación, pero que 
de ésta resulte una concepción que no sólo atienda a las duplicidades en los 
esfuerzos, a la subutilización de las instituciones y la poca ejecución, sino 
que se interne a monitorear y considerar sobre la efectiva interdependencia, 
vinculación, transnacionalización e interacción de los organismos regionales, 
de las instancias nacionales y locales de los Estados, y los actores en la región 
(sociedad civil, pymes, sindicatos, etcétera).

La Gobernanza Multinivel, ¿una opción viable para Centroamérica? 

Para este punto se ha establecido y analizado el basamento filosófico que 
determina cómo ha de concebirse el proceso de la integración centroamericana 
contemporáneo, en cuanto a su forma y orientación.  Asimismo, se ha 
precisado la realidad y los desafíos que aún enfrenta su institucionalidad 
-tema central de la presente disertación. 
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En este sentido, no sólo basta con explicar los retos y las vicisitudes en forma 
descriptiva sino presentar y proponer, en el ámbito académico, un mero 
planteamiento que sugiera una forma diferente para avanzar en integración. 
En este caso, la Gobernanza Multinivel Europea sería un proceso que al 
menos, en estos momentos, se pudiese llegar a discutir en esta región. 

Extrapolar una realidad regional como la europea a Centroamérica no sólo 
sería un tanto inviable, sino que muy difícil de imaginar. No obstante, a 
ello, no por imposible una iniciativa debe de descartarse, sino, más bien, 
comprenderse e indagarse hasta un punto en el cual se considere que conduzca 
a nuevas fórmulas que contribuyan al fortalecimiento de la institucionalidad 
centroamericana, y por qué no del mismo concepto de Comunidad que se 
pretende alcanzar. Centroamérica como artífice de su integración. 

En un inicio, el hablar de Gobernanza es conducir al lector a considerar las 
nuevas técnicas y tendencias en las Ciencias de la Administración Pública. La 
Nueva Gestión Pública ha introducido en la estructura político-administrativa 
de los Estados una moderna forma de gestar el quehacer de las instituciones 
públicas, en especial en los países latinoamericanos. En suma se dirigen a la 
reducción del Estado para hacerlo más eficiente, en términos presupuestales, 
de planificación y operativos, de conformidad con los Consensos de 
Washington.

Inicialmente, en la doctrina, el profesor Luis Fernando Aguilar Villanueva, 
experto en la materia, determina por gobernanza al “…proceso social 
de decidir los objetivos de la convivencia y las formas de coordinarse 
para realizarlos se lleva a cabo en modo de interdependencia-asociación-
coproducción/corresponsabilidad entre el gobierno y las organizaciones 
privadas y sociales” (Aguilar Villanueva, 2006, pág. 99).  

Entonces gobernanza comprenderá una forma de gobernar en una sociedad, 
coordinadamente. (Aguilar Villanueva, 2006, pág. 86). Se intenta, 
correspondientemente, reducir la rigidez de la subordinación estatal y exige 
una participación descentralizada de los entes gubernamentales –línea vertical- 
y, al mismo tiempo, el involucramiento de los entes no gubernamentales –
línea horizontal- como la sociedad civil organizada. El diseño, formulación 
y ejecución de los actos de gobierno en asociación para la satisfacción del 
bienestar general.
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En Europa se introdujo la noción de la Gobernanza Multinivel para no sólo 
explicar el proceso de integración regional en sí, sino para entender cómo 
funcionan los diversos niveles gubernamentales desde lo supranacional 
hasta lo local en cada uno de los Estados miembro, incluyendo, todavía más 
importante, a la ciudadanía (Andaluces, 2009). El Libro Blanco del Comité 
de las Regiones sobre la Gobernanza Multinivel - ente que representa la 
cohesión territorial en Europa-  define a la gobernanza multinivel como: 

…la acción coordinada de la Unión, los Estados miembros y los 
entes regionales y locales, basada en la asociación y destinada a 
elaborar y aplicar las políticas de la Unión Europea.... Suscita, 
mediante un enfoque integrado, la coparticipación de los distintos 
niveles de gobernanza en la elaboración de las políticas y de la 
legislación comunitarias, a través de mecanismos diversos (consultas, 
análisis de impacto territorial, etc.) (Comité de las Regiones, 2009, 
pág. 6).

Inexorablemente ha de precisarse como funciona en la práctica la Gobernanza 
Multinivel europea. La decisión provee dos escenarios que ayudan a 
ejemplificar cómo se da el intercambio y retroalimentación. Primero, se 
enfatiza el desarrollo de los programas y proyectos de la Unión Europea bajo 
el régimen de partenariado. Este tipo de cooperación comprende y exige la 
participación conjunta de entes gubernamentales y no gubernamentales para 
la producción de bienes y/o servicios, compartiendo costos y beneficios; 
tomando en cuenta el principio de diversidad al incluir socios (partners) de 
distintos Estados miembros. La Comisión Europea, impulsora de las políticas 
europeas, “gobierna” en conjunto con las autoridades próximas al ciudadano.

El otro escenario se presenta con la formulación e implementación de 
la legislación europea. Desde el Tratado de Maastricht ha existido una 
modificación sustancial en el modelo de la Unión Europea, en especial 
por contemplar ya con un representante regional por parte de todo Estado 
miembro en el Consejo, la introducción del Comité de las Regiones y, todavía 
más importante, la regulación expresa del principio de subsidiariedad. Esto 
dio a lugar una nueva composición de las relaciones entre las instituciones y 
órganos europeos con los entes regionales y locales.
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En Europa se habla de una participación ascendente (la preparación del 
proyecto de ley en el sistema de “comitología” de la Comisión Europea, en 
la cual participan las regiones, según lo disponga su legislación doméstica) 
y otra descendente (la transposición de la legislación europea – sobre todo 
las Directivas-, a los ordenamientos jurídicos de los Estado contando con sus 
respectivos regímenes administrativos y las competencias exclusivas).   Así 
que, en cada uno de estos momentos de la vida de la ley europea, los actores de 
la gobernanza –en particular las regiones- contribuyen, influyen e implementan 
las disposiciones de observancia general con efecto y aplicabilidad directa. 

Ahora bien, de nada serviría la interacción de las entidades públicas y privadas, 
sin contar con los conductos y los puntos de conexión para su efectivo 
encuentro e intercambio de recursos, que tendrán como objetivo último la 
elaboración y ejecución de políticas públicas y la legislación europea: 

La interacción entre los actores que intervienen en la elaboración de 
una determinada política pública se realiza mediante el mecanismo 
de red...Por tanto, en las redes confluyen una pluralidad de actores 
que poseen unos recursos, intereses, objetivos y estrategias propios, 
pero que, a su vez, persiguen intereses y objetivos comunes que 
únicamente pueden alcanzar mediante la interdependencia con el 
resto de los actores… (Jiménez, 2013, págs. 11-12). 

Ahora bien, en comparación a lo antes visto, el sistema de la integración 
centroamericana da la impresión de ser arcaico y al extremo de encontrarse 
casi petrificado. Arrastra formas, que, si bien cumplen lo mínimo formal, 
no podrían atender las expectativas de una sociedad de tipo regional en un 
mundo globalizado.

Existe, por tanto, un alejamiento de aquello que se aspira o para lo cual 
el sistema nació, y ha quedado un andamiaje antiguo que debe paliar los 
embates de las exigencias de fin y principio de siglo. Como se estableció en el 
capítulo anterior, han existido procesos de reformulación y reprogramación 
institucional del SICA, pero sin muchos resultados.  En contraste, el fijar 
nuevas prioridades, desde un inicio, tendría que haber ido de la mano de una 
reingeniería de la composición política-administrativa más eficaz y eficiente. 
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Esta reingeniería tendría que estar acompañada, a su vez, de una forma auténtica 
de hacer integración. El recoger la esencia de la Gobernanza Multinivel 
podría originar esos cambios. Empero, en una región y proceso de integración 
como la Centroamericana el viso de una “tendencia supranacional” horroriza 
a propios y a extraños. El proceso es sumamente intergubernamental, aún los 
Estados atienden a sus propias agendas soberanas, sus intereses soberanos y 
negocian como soberanos en el marco del Derecho Internacional.  

Frente a esa realidad, es necesario recordar que, habiendo una institucionalidad 
dentro del proceso regional, es inconcebible que pueda haber un divorcio con 
el ámbito nacional de los países miembros. Por eso, teniendo como punto de 
partida el actual organigrama del SICA debe haber un cambio en la dinámica 
y una aproximación a los gobiernos estatales y locales, así como con la 
ciudadanía.

Una puerta a este tipo de concepciones está en la cooperación transfronteriza 
regional: 

En 1997 la Fundación para la Paz y la Democracia (FUNPADEM) 
inició el Proyecto de Cooperación Transfronteriza en Centroamérica 
con el fin de construir y afianzar una política concertada hacia y desde 
las regiones fronterizas, canalizada por medio de los municipios 
y otros actores de la sociedad civil....El espacio político que en el 
ámbito local logró facilitar el Proyecto implicó, también, la formación 
de una red de apoyo institucional a escala centroamericana… (Solís 
Rivera L. G., 2006, pág. 310).

Para ejemplificar este tipo de alternativa, que responde a la incapacidad de 
las administraciones centrales para resolver las necesidades básicas de sus 
habitantes, está la Mancomunidad Trinacional Fronteriza Rio Lempa. En esta 
particular ubicación geográfica en la cual confluyen El Salvador, Guatemala 
y Honduras, se ha procurado reunir a doce gobiernos locales de estos países. 
Su principal objetivo es ser una “semilla” para una verdadera integración 
política, social y económica desde los espacios locales, para contribuir a 
una mayor cohesión social y territorial en términos de desarrollo sostenible 
humano (Cardona, 2009).
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Estas puntualizaciones sirven para respaldar que una visión bajo los filtros 
de una Gobernanza Multinivel generalizada en el proceso de la integración 
centroamericana sería un cambio paradigmático. Seria despegar de esa rigidez 
que emula al régimen administrativo centralizado de los Estados en la región, 
y que no responde al espíritu de una integración regional, que nace para 
transformar, en la medida de lo posible, el concepto de Estado westfaliano 
(Díaz-Silveira Santos, 2009). 

Está claro que uno de los presupuestos esenciales, para el desarrollo de una 
gobernanza a plenitud es el fortalecimiento del sistema de descentralización 
en cada uno de los Estados centroamericanos. De lo contrario, sin existir en el 
ámbito local de cada uno de estos las condiciones de capacidad y autonomía 
técnica, funcional y financiera apropiadas, los esfuerzos serían el doble. Y 
por qué no, buscar en la integración regional otras áreas de afianzamiento y 
convergencia local (paradiplomacia).

Brevemente esta propuesta recae en tres puntos importantes, bajo la 
perspectiva de la Gobernanza Multinivel, para dinamizar el proceso de la 
integración centroamericana, adaptándolo a las exigencias actuales buscando 
contribuir al bienestar general en la región:

a)	 La instrumentalización. Esto comprendería despegar del 
anecdotario de la “gran patria centroamericana” y reconducir el 
proceso de la integración centroamericana a directrices más concretas 
y pragmáticas. La integración regional en sí misma, ha de convertirse 
en un “instrumento” de desarrollo equitativo y sostenible –no sólo 
de crecimiento económico-, para que el habitante centroamericano 
pueda utilizarle, hacerlo valer y beneficiarse de éste. 

b)	 La interconexión. Centroamérica parece estar tan cerca, pero 
a la vez muy lejos para los propios centroamericanos. La región 
no suele ser lo suficientemente solidaria en materias en la cuales 
solamente la región puede proveer la solución más eficiente. Es 
necesario asumir el papel de socios, asociarse e interconectarse para 
ser más afines, empáticos y proactivos. Una integración regional 
“desde la base hacia arriba” se construye a través de espacios 
(asociaciones de la sociedad civil) y puntos estratégicos (territorios 
transfronterizos) en todo el istmo, que mediante redes de intercambio 
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de información y recursos unen a los actores políticos, económicos, 
sociales y culturales. 

c)	 La “centroamericanización” –si se permite valerse de este 
vocablo-. Con la gobernanza multinivel, Centroamérica pasaría 
de ser un adjetivo calificativo a verbo. Esto quiere decir, poner en 
acción el producto centroamericano que tiene su raíz en el proceso 
de integración. Las acciones y políticas regionales deben tener –
necesariamente- su nicho en el contexto nacional para encontrar su 
razón de ser. En estos momentos, podría ser todavía difícil concretar 
una centroamericanización en todas las materias, pero existe algunas 
como el comercio intra y extra regional donde –como se ha visto- 
si existen repercusiones en lo nacional. Aun así, una integración 
económica no debería ser incompatible con la generación de 
una identidad centroamericana en tareas conjuntas y objetivos 
compartidos para ámbitos como lo social.

La instrumentalización, la interconexión y la centroamericanización son tres 
vías a considerar para modificar la sinergia inter-sistémica y de las relaciones 
entre los organismos de la integración con la gama de niveles de administración 
a lo interno de los Estados miembros, y al igual, preferentemente, con la 
ciudadanía. Si las acciones y políticas regionales no tienen efecto en el ámbito 
nacional, se debe –más allá de su diseño y forma de implementación- a que 
en Centroamericana no hay una interconexión de redes gubernamentales y no 
gubernamentales que faciliten el conocimiento y la información. 

Por otra parte, aunque se intenta resolver la problemática con dotarle a ciertos 
órganos un mayor poder supranacional, en principio debe estar establecido 
-desde ya- una dinámica de transición para impedir cambios abruptos y 
fallidos. El sentido de pertenencia e identidad centroamericana consolidarían 
los esfuerzos que en materia social, cultural y política tengan lugar. 

Conclusiones

En general, el marco jurídico- político que descansa en la serie de Tratados 
y Acuerdos alcanzados a partir y como consecuencia del Sistema de la 
Integración Centroamericana, constituyen los presupuestos legales que 
fijan los alcances de la propia integración centroamericana. Los propósitos, 
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objetivos y fines no sólo pretenden determinar una visión de la región 
centroamericana a futuro, sino han de acompañar y revestir todas las acciones 
y políticas que provengan del SICA. Esto quiere decir que estos instrumentos 
de Derecho Internacional son la referencia de trabajo de las actividades de 
las instituciones centroamericanas, porque en sí mismos se erigen como los 
criterios para evaluar si, a largo plazo, las aspiraciones fueron satisfechas.

Los desafíos de la integración centroamericana simplemente no pueden 
situarse como una problemática meramente actual, a pesar que a más de 
veinte años de su reactualización sea casi evidente sus insuficiencias y 
disfuncionalidades. En retrospectiva, sus falencias conducen a sus orígenes. 
Desde un primer momento la reordenación y reubicación de organismos 
de cooperación e integración en una lógica de sistemas y subsistemas para 
contenerlos, han impedido, como se ha destacado, su buen desenvolvimiento. 
Hasta el momento los propósitos de los Protocolos de Tegucigalpa y 
Guatemala han enfrentado dificultades varias para hacerse patentes en el 
quehacer de las instituciones centroamericanas, más cuando se confronta con 
la percepción de los habitantes del istmo que no parece salir del escepticismo 
o incluso de la ignorancia entrono al proceso. Los cambios hay que hacerlos 
desde la base hacia arriba y en la forma de hacer la integración: asociativa, 
incluyente, autosuficiente y de impacto supranacional.

El proceso de la integración centroamericana no se encuentra en un estadio 
para avanzar hacia una supranacionalidad, falta mucho por recorrer. Empero, 
esto no deberá ser impedimento alguno para identificar que la integración 
regional pudiera tener un mejor provecho, al generar cambios en paradigmas 
casi axiomáticos y la manera de integrar a la región. La gobernanza multinivel, 
de estirpe europea, en esencia resulta ser una enorme red que interconecta a 
lo vertical, horizontal y transversal a toda la comunidad; haciendo parte de 
las políticas y la legislación europeas a todos los actores involucrados en 
la gobernanza. En la región centroamericana, el comenzar a pensar de una 
manera asociativa permitiría aprovechar la integración como instrumento de 
desarrollo, la interconexión de las unidades económicas, sociales y políticas 
en todo el istmo, y cubrir de lo centroamericano las acciones y políticas 
públicas. 
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¿A quiénes benefician las Ciudades Intermedias?

Daniel Isaak

Resumen

La planificación urbana es uno de los planes que se encuentran presentes 
dentro de la agenda nacional, para ello el sector empresarial se ha encargado 
de planificar tal evolución urbana, y con ello han determinado que la mejor 
forma de desarrollar la industria en el país es con la creación de las llamadas 
“ciudades intermedias”, esto como respuesta a las diferentes exigencias de 
lugares urbanos para el desarrollo de las personas, y al mismo tiempo para 
poder tener dentro de las ciudades en crecimiento diferentes variables que 
vayan acorde con el desarrollo de la ciudad. Esto ha sido un tema que, si 
bien se maneja desde finales del siglo anterior, en la actualidad dentro del 
territorio nacional ha cobrado auge, por ello es necesario analizar cómo y a 
quién beneficia el desarrollo de tal modelo urbano.

Palabras clave: Ciudades Intermedias, Urbanización, Desarrollo, Problemas 
Sociales.

Abstract

Urban planning is one of the plans that are present in the national agenda, 
for this the business sector has been in charge of planning such urban 
evolution, and with this they have determined that the best way to develop 
the industry in the country is with the creation of so-called “Intermediate 
Cities”, as a response to the different requirements of urban places for the 
development of people, and at the same time to have different variables 
within the growing cities that are in line with the development of the city. 
This has been an issue that although managed from the end of the previous 
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century, currently within the national territory has gained relevance, so it 
is necessary to analyze how and to who benefits the development of such 
urban model.

Keywords: Intermediate Cities, Urbanization, Development, Social 
Problems.
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Introducción

Dentro de la distribución del espacio geográfico guatemalteco, la distribución 
de la vivienda urbana revela a nivel local la desigualdad subyacente que 
se mantiene a nivel nacional en cuanto a la distribución de la riqueza, y no 
solamente en el espacio arquitectónico urbano, sino en el emplazamiento de 
quienes se encuentran dentro de la misma vivienda y que representan uno de 
los más altos índices de desigualdad. En otras palabras, la ciudad de Guatemala 
representa en pequeña escala la desigualdad que existe a nivel nacional. 

Definir que existe una desigualdad representada a nivel local en cuanto refleja 
la realidad nacional, no es un concepto que escape al conocimiento de quienes 
conocen tal desigualdad en el territorio nacional, sino que revela el conocimiento 
de la desigualdad, y al mismo tiempo no solo la falta de políticas públicas para 
la solución del caso (al menos en primera línea), si no el trato de la aplicación de 
otras soluciones que pueden llegar a tener repercusiones distintas a las soluciones 
esperadas, o que al menos pudieran tener un beneficio gradual no paliativo que 
pudiera entregar al mismo tiempo un precedente para una solución integral.

Para tal caso existe una propuesta que pretende reducir tales desigualdades, 
en especial atención a las áreas urbanas del territorio nacional, y estas son las 
ciudades intermedias. Para tratar de describir qué y cómo funcionan tales tipos 
de ciudades, se debe conocer que no es una propuesta que sea nueva, son ideas 
que se han barajado con bastante atención desde la década de los noventa, y 
que en los últimos tres años han comenzado a resonar en Guatemala, esto 
como una propuesta por parte del sector empresarial, como una propuesta 
seria que compone que al entender de qué se trata una ciudad intermedia, 
esta está compuesta según la Comisión Económica para América Latina y 
el Caribe (CEPAL, 1998) como aquellas que posee dentro de su territorio 
una población en promedio de entre medio millón y un millón de habitantes, 
sin embargo para el sector empresarial del país, una ciudad intermedia no se 
mide necesariamente por la cantidad de población o el espacio geográfico, 
sino por la producción económica en un periodo determinado. Las ciudades 
intermedias fijan el potencial de producción de un área urbana.

¿A quiénes benefician las Ciudades Intermedias?

Básicamente, según Josep Roig (2014), una ciudad intermedia es una urbe que 
crea puentes de conexión importantes entre zonas rurales y urbanas, siendo 
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para la población rural la oportunidad de acceder a instalaciones básicas 
(como escuelas, hospitales, administración, mercados) y también servicios 
(como el empleo, la electricidad, los servicios de tecnología, transporte). Al 
tener esta posición intermedia, también constituyen, para la mayoría de los 
ciudadanos, un foco de transición para salir de la pobreza rural. Además, 
las relaciones que crean con las grandes urbes les permiten complementarse 
entre ciudades y funcionar como un sistema de ciudades.

La importancia se concede entonces con una especie de capacidad de 
producción gradual y con ello ser un área de transición para la urbanización 
de las áreas que son foco de transición entre lo rural y lo urbano. Dentro 
del espacio guatemalteco existe este espacio de transición o de fusión a los 
sectores periféricos de la ciudad. En mayor medida, si se analiza la Ciudad 
de Guatemala, se encontrará una fusión con otros municipios aledaños, 
donde los municipios de Mixco y Villa Nueva son los que representan, en 
mayor medida, este tipo de fusiones entre los mismos municipios, y hacen 
que lo que se entiende como la Ciudad Capital, sea un espacio geográfico 
administrativo, pero en temas de interacción y de identidad no están tan 
separadas. Además, esto en una primera lectura se puede llegar a determinar 
que la fusión citadina no es solamente por cuestiones geográficas, sino que el 
movimiento económico influye en la fusión de estos municipios.

Una de las características que identifican a la fusión de la ciudad guatemalteca, 
es que los problemas que devienen por un crecimiento urbano sin un control 
debido, son compartidos por los municipios que se encuentran alrededor de 
la capital. Entre otros problemas se pueden encontrar la violencia, la falta de 
acceso al agua potable, hacinamiento, el acceso a la vivienda, acceso a la salud, 
educación, etc., y cada uno de ellos se mantiene como un problema macro y 
que su solución va de la mano con un trabajo dentro de la gran urbe. Y tomando 
como ejemplo la fusión de la Ciudad de Guatemala, el sector empresarial le ha 
dado un auge mucho mayor a la materialización de las ciudades intermedias.

La materialización de una ciudad intermedia 

En los últimos años se han estado barajando las posibilidades de la protección, 
creación y fortalecimiento de las ciudades intermedias dentro del territorio 
guatemalteco. Esto tomando en cuenta los ejemplos latinoamericanos de 
otras ciudades, y tomando en contraposición la degradación que ha sufrido 
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la capital en torno a su crecimiento urbano y los problemas que se atañe 
dentro de ellos mismos. En Guatemala son diversas las ciudades que tienen 
el potencial de convertirse en estas ciudades intermedias, tales son Flores, 
Petén; Puerto Barrios, Izabal; Zacapa, Chiquimula, Antigua Guatemala, 
Sacatepéquez; Puerto San José, Escuintla; Mazatenango, Suchitepéquez; 
Retalhuelu, Coatepeque y Quetzaltenango. Cada una de ellas está en un 
proceso de transformación y de aumento en la urbanización. Hay que tomar 
en cuenta que más de la mitad de la población guatemalteca ya vive en 
ciudades, según Eduardo Velásquez (2016), es indispensable establecer las 
dinámicas territoriales de las áreas urbanas y metropolitanas en el país. Las 
áreas urbanas y las áreas metropolitanas deben ser delimitadas, por medio 
de estudios científicos, lo cual debe realizarse por medio de la capacidad 
académica con la que cuenta el país, no solo por medio de las universidades y 
los centros de investigación, sino de las entidades de Gobierno, conjuntamente 
con la población y el sector privado interesado.

Ya con las dinámicas establecidas para garantizar un estado de transición que 
vaya acorde un crecimiento urbano delimitado, pero sobre todo un crecimiento 
integral. Debe darse a conocer que las ciudades intermedias deben superar los 
problemas de las áreas metropolitanas, y que su crecimiento no debe acarrear 
los de sus antecesores.

En tales casos debe estar presente una planificación de crecimiento. En este 
paso deben de tomar en cuenta que la planificación de las ciudades intermedias 
debe incluir las variables como educación, salud, empleo y urbanización. Y 
de acuerdo a tales variables es que la planificación, así como los procesos 
de construcción de las ciudades intermedias, realiza de modo principal la 
preparación del proceso de transición a una metrópoli. Y con ello el mejoramiento 
de las condiciones sociales de las personas que pertenecen a ese espacio urbano. 
Esa es la visión empresarial. Posteriormente la aplicación de la urbanización 
para la conversión a una ciudad intermedia, contará con los medios necesarios 
para suplir las necesidades sociales, creando entonces un ambiente agradable 
para el desarrollo social, y así el proceso de industrialización no solamente se 
ve encausado con la intervención de empresas, sino que consecuentemente la 
sociedad se verá beneficiada cuando el punto geográfico de la ciudad cuente 
con los medios necesarios para soportar la transición de esa ciudad intermedia.

Sin embargo, cabe preguntar cómo será esa transición para una ciudad 
intermedia. Regresando al punto, una ciudad intermedia se convierte en el 
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punto de sostenibilidad y de industrialización de las nuevas urbes, canalizando 
en su desarrollo el soporte para las necesidades sociales, y así, con una 
correcta administración, el crecimiento del espacio urbano no tendrá los 
mismos problemas que las actuales metrópolis. Es por ello que la formación 
de la ciudad se realiza desde el proceso de transición.

Ahora bien, hay que establecer dentro del cuadro de proyección de las 
ciudades intermedias, los problemas que poseen las metrópolis. En la Ciudad 
de Guatemala, por ejemplo, se pueden enumerar diversos problemas urbanos 
debido al pobre avance de una urbanización integral. Entre ellos se puede 
mencionar el del transporte urbano, para Jaime Moreno (2013) se pone en 
evidencia la necesidad de un transporte público acorde con las necesidades de 
movilidad urbana de la ciudad. Los graves problemas que afronta el transporte 
público y el alto costo que representa para el Estado su funcionamiento (como 
el pago de subsidio para que la tarifa se mantenga estable) han obligado 
a distintas administraciones gubernamentales a plantear alternativas que 
ofrezcan al usuario una salida razonable a las complicaciones de movilidad 
que actualmente presenta la Capital. Además, otro problema urbano es el 
acceso a la misma vivienda, los problemas de hacinamiento (con especial 
atención a las zonas 3, 5, 12 y 18) se suman a las razones de crear las ciudades 
intermedias. Sin duda si no se tiene un control y una correcta planificación 
urbana con las zonas que prometen convertirse también en metrópolis, los 
problemas serán mucho más graves en los años venideros.

Hasta este punto se ha expuesto que la razón por el cual se tiene la propuesta 
de las ciudades intermedias, es para evitar los problemas sociales que se han 
suscitado dentro de la ciudad de Guatemala. Entonces las propuestas tienen 
una lógica lineal: La Ciudad de Guatemala, al no tener un correcto desarrollo 
urbano, posee problemas dentro de su desarrollo; en resumen, todos los 
problemas de la metrópolis central son consecuencia de la falta de planificación 
urbana, fue al no adoptar un modelo de ciudad intermedia para su desarrollo; 
así que, dentro de la misma lógica, las ciudades intermedias son la solución 
para los problemas sociales de las urbes, sin embargo, ¿es eso verdad?

Hay que poner la misma lógica, si se comprenden las ciudades intermedias, 
eso significa una oportunidad de industrialización de las nuevas urbes, y por lo 
tanto los beneficios sociales vendrán en consecuencia de la industrialización. 
Sin embargo, esa visión lineal es falsa, este tipo de manejo se vio desde 
inicios del siglo XX. Luego de las industrializaciones de las ciudades más 
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importantes de Europa, el modelo que se derivó de tales ejemplos ha sido 
la propuesta del sector empresarial en América Latina, pero no en una 
visión donde el bienestar social sea el núcleo del avance urbano, sino que la 
industrialización, así se convierte de nuevo en acciones con efecto sobre la 
Teoría del Derrame creando alrededor de las zonas industriales lugares que 
vayan acordes a las Ciudades Dormitorio, como zonas en donde las personas 
encuentren su lugar de descanso, siempre cercanas a las zonas industriales, y 
así crear sectores para asentar a toda la población que se dedica a la manos de 
obra barata para que muevan en mayor medida. 

Durante el inicio del siglo anterior, en Europa se constituían los “barrios de 
carboneros”, donde las viviendas de los trabajadores se colocaban en zonas 
aledañas a las minas de carbón para que pudieran cumplir con sus horas 
de trabajo. Además, no era solamente con las minas, cerca de las fábricas 
también se cumplían estos requisitos. Estas fueron las ciudades intermedias 
del siglo anterior; y aunque existe una gran diferencia en contextos históricos 
y geográficos en cuanto a las realidades de Europa y de América Latina, 
las industrias han intentado repetir tales modelos de progreso industrial y 
humano para poder tener cerca de las zonas industriales a los trabajadores 
para que puedan continuar con su utilización.

Las ciudades intermedias son entonces urbes con la característica de poseer 
las condiciones para que la clase trabajadora no pueda tener un desarrollo en 
un nivel de vida digno, sino que mantenga prolongadas las condiciones para 
poder servir de una manera mucho más prolongada a las industrias donde 
encuentra su trabajo. La iniciativa, que de por sí es una buena alternativa en 
la planificación urbana, en el caso guatemalteco ha sido tergiversada para 
poder mantener con condiciones de vida mínima, priorizando la industria y 
en consecuencia beneficiando al sector social. Esto no es nada nuevo, solo 
es cambio en la forma de planificación urbana, pero en el fondo el mismo 
manejo del material humano.

Conclusiones

Las ciudades intermedias son la puesta en marcha de la colaboración del sector 
empresarial en el desarrollo de las áreas rurales en Guatemala, así como de 
las urbes que van en camino a formar parte de las áreas urbanas del país. Sin 
embargo, a pesar de que en un inicio la visión de una ciudad intermedia fuera 
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para atender la necesidad de las nuevas ciudades, en Guatemala el sector 
empresarial ha intentado tergiversar la idea para poder imponer su agenda de 
tomar el recurso humano, prepararlo, acomodarlo y luego utilizarlo conforme 
le sea conveniente. Sin embargo, es necesario tener planes concretos en 
cuanto a la planificación urbana, los cuales al parecer solo se han concentrado 
en la capital y no han estado dentro de la misma agenda los municipios que 
están a punto de convertirse en nuevas ciudades.

El mismo Estado parece ausente en cuando a su administración por parte 
del gobierno y sus instituciones requeridas, a prestar atención a las nuevas 
zonas urbanas que conforman las potenciales nuevas metrópolis y que el 
desarrollo no solamente sea visto en infraestructura sino en calidad de vida 
tanto dentro como fuera de las nuevas zonas urbanas. En tanto no existe una 
planificación pública para las nuevas áreas urbanas, el sector empresarial 
parece estar al tanto del potencial económico de estos sectores, y muy a pesar 
de exponer que el beneficio se traduciría en el mejoramiento del desarrollo 
humano, este se realiza con variables que son eminentemente económicas, y 
que no reflejen en realidad los elementos que están involucrados dentro de un 
correcto y concreto desarrollo urbano. Hace falta planificar, pero planificar 
para un verdadero desarrollo social.
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La bici… (Con un “soundtrack” para el viaje)

Antiguo transporte, nueva movilidad colectiva ácrata en 
Guatemala

Omar Lucas Monteflores

Resumen

Analizar el artilugio de la bicicleta y la actividad ciclista per se, es abordar el 
estudio de las actividades del tiempo libre que, al igual que algunos sociólogos 
como Henri Lefebvre, Joffre Dumazedier y el mismo Paul Yonnet ya lo han 
hecho. Con el abordaje de este tipo de tema se trata de evitar los prejuicios 
e ignorancia sobre tópicos que coadyuvan al descubrimiento del inicio de 
una identidad social. Es decir, que esto esclarece las diferentes prácticas 
sociales que muchas veces para algunos científicos sociales, “no vale la 
pena” analizarlas. Para el caso específico, en este texto se busca hilvanar 
esta actividad de ocio, como lo es el ciclismo, con el pensamiento anarquista, 
debido a su espontánea y singular forma de organización. Y es que a primera 
instancia se podría ver inconexo tener en un mismo texto a una disciplina 
deportiva con un pensamiento filosófico-político como el libertario, pero 
escudriñando en las bases de ambos aspectos, logramos analizar esos puntos 
de comunión que tienen en la práctica.  De ahí la necesidad de discutir sobre 
este tipo de actividades que se encuentran presentes en la dinámica de la 
sociedad del día a día. Todo esto con música que ayuda a crear una identidad 
hedonista individual, reproduciendo su gusto sonoro no importando el 
espacio físico.
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Abstract

Analyze the bicycle gadget and cycling activity per se, is to approach the 
study of leisure activities that some sociologists like Henri Lefebvre, Joffre 
Dumazedier and Paul Yonnet have already done. With this type of subject, is 
trying to avoid the prejudices and ignorance of the social sciences in topics 
that contribute to the discovery of the beginning of a social identity. That is 
to say, this clarifies the different social practices that many social scientists 
are often “not worth” to analyze.  For the specific case of this text, it is sought 
to trace this leisure activity such as cycling with anarchist thinking because 
of its spontaneous and unique form of organization. And it is that, in the first 
instance it could be seen disjointed to have in the same text a sports discipline 
with a philosophical-political thought like the libertarian, but scrutinizing in 
the bases of both aspects, we were able to analyze those points of communion 
that they have in practice. That is necessary to discuss about this type of 
activities that are present in the dynamics of every society.  All with the music 
that helps to create an individual hedonistic identity, reproducing its sound 
taste no matter the physical space.

Keywords: Anarchism, counterculture, collectives, leisure, cycling.

“Montar en bicicleta a toda velocidad” (Tour De France-Kraftwerk): 
Historia

La bicicleta llamada en Guatemala coloquialmente “birula”, “bicla” o “bici”, 
como la citaremos en este texto, es considerada el transporte más popular 
a nivel mundial. Fue el alemán Karl Drais quien en 1817 dio luz al primer 
prototipo de bici, su Laufmaschine (máquina andante) y que a partir de allí se 
convirtió en un medio de movilidad alternativo. 

Históricamente ha sido un artilugio que ha coadyuvado a personas, familias o 
sociedades enteras en plenas crisis financieras y energéticas como medio de 
transporte. Su sola existencia de 200 años propone al individuo, mejoras en 
su salud y beneficios sociales como ahorros en recursos materiales y espacio. 
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Sería en parte el papel histórico que ha desempeñado, lo que enlaza a la bici 
como medio de transporte con el pensamiento y actuar anarquista. Si bien es 
cierto que esta ha tenido y tiene diferentes matices (que parten de lo particular, 
de cómo el sujeto se posiciona ante ella, él y sus necesidades) ya que puede ser 
un medio de movilización de trabajo o vehículo de ocio, de cualquier forma, 
propone una nueva forma de vida. En Guatemala esta máquina forma parte ya 
de la cotidianeidad tanto en la vida rural como urbana, y para esta última cobra 
diferentes facetas las cuales llegan ser interesantes al momento de escudriñarlas.

De acuerdo a registros históricos por medio de los trabajos gráficos del 
fotógrafo deportivo Alberto G. Valdeavellano, es que se logra ver que fue a 
finales del siglo XIX que muy probablemente aparecen las primeras bicicletas 
en el país (por el momento no contamos con registros que nos indiquen de 
su existencia tiempo más atrás). En ellos se pueden observar el uso de la 
bici, que eran de forma recreativa y de competencias regionales. Por aparte 
también existen fotografías de grupos de ciclistas que para inicio del siglo 
XX recorrían el Boulevard 30 de junio (hoy Avenida La Reforma). Todos 
estos datos dejan ver a la vez, que el uso de ella no era de carácter popular, 
sino más bien selectivo, a disposición de familias acomodadas.

Es aproximadamente hasta mediados del XX que la bici en Guatemala agarra 
un contexto diferente, el de subcultura, el de una nueva de forma de vivir en 
conjunto con ella. La que se queda inmersa dentro de la vida contracultural. 
También su carácter deportivo institucionalizado se da cuando en 1948 se dio 
la creación de la Federación Guatemalteca de Ciclismo y en 1957 la primera 
vuelta ciclista a Guatemala (Ganadores, s.f.). Esto en el ciclismo de pista y 
ruta; y fue un dominio de este estilo que se mantuvo hasta la década de los 80, 
cuando se da la llegada incipiente de dos nuevas modalidades de bicicleta: la 
Bicycle motocross –BMX- y la de Mountain bike –MTB-. 

En la primera década de este nuevo siglo se encuentra gran variedad de 
práctica ciclística en Guatemala: ruta, pista, MTB, fyxed –FX-, recreativa, 
BMX, etc. Esto trajo, por consiguiente, la creación de agrupaciones dedicadas 
exclusivamente al gozo que les produce el pedalear por la ciudad, carreteras 
y montañas. Por lo tanto, es este el punto de convergencia cultural con la 
práctica anarquista, en donde uno puede observar ciertas coincidencias con 
las personas y grupos libertarios políticos. Es aquí también que este deporte 
adquiere un contexto social diferente, que va más allá de la sola práctica 
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deportiva, o parafraseando a Paul Yonnet, que utilizó estas palabras para 
otra disciplina deportiva, una práctica que rompe con todos los usos sociales 
deportivos anteriores (2005:83).

“Tú eres el tipo de chica que se ajusta a mi mundo” (Bike-Pink Floyd): 
Colectivos

Tratando de realizar un poco de contexto empírico de Guatemala, la práctica 
colectivizada y espontanea de ciclismo se dio desde principios de este 
siglo, y uno de los hechos más representativos fue el nacimiento del grupo 
internacionalista sección Guatemala de Masa Crítica. Este colectivo nació el 
6 de noviembre del 2005 con el objetivo de transmitir su mensaje de crear la 
cultura ciclista en Guatemala y fomentar el uso de la bici como un concepto 
alternativo. Compartir con la sociedad los beneficios de utilizarla como 
transporte urbano, empezando por su carácter recreativo, así como pasando 
por sus beneficios en la salud y su contribución a la descontaminación de las 
ciudades. Manuel Gómez, coordinador general de Masa Crítica indica que 
recorridos grupales que sacan son “…una manifestación para motivar a las 
personas y decirles que si se puede andar en bicicleta…”. (Masa Crítica, 
s.f.) Son paseos de carácter general, una convocatoria abierta a todo tipo de 
persona, no importando estilo de bici, edad, sexo, etc. 

Existen también otros colectivos que promueven el uso de la bici, que exaltan 
la cultura ciclística y enarbolan la bandera de lucha anti polución. Entre los 
más reconocidos tenemos a: Bici Urbano, que duró un poco más de un año 
de existencia, el cual se definió por ser de ciclistas urbanos nocturnos; con 
las mismas características están:  Bicirol; Zombie Fixed Gear Crew, este 
último especializados en el estilo ciclístico de FX. Luego están también Los 
Cyclers, Tremos MTB, BiciUSAC, Team 2K Ciclomontañismo, Errantes, 
MTB San Lucas, T-Rex Guatemala Cycling Team, Guatemala Mara Pedal 
MTB, (algunos probablemente debido a la dinámica ya desaparecidos) entre 
muchos más. No menos importantes están también los grupos que arman 
salidas y que pertenecen a tiendas especializadas de ciclismo, esto como 
una forma valida de hacer publicidad, pero a la vez fomentar la cultura 
de la bici. Por mencionar un ejemplo tenemos a los guías con más de 20 
años de experiencia Tino y Vetto, quienes con su equipo realizan las Salidas 
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Sabatinas, que hacen acrecentar la tendencia MTB en Guatemala. Por 
último, no podemos de dejar de hacer mención de las salidas organizadas 
por la Municipalidad de la Ciudad de Guatemala, los Bici Tour que a pesar 
de que rompen con la espontánea y libre forma de los demás grupos, esta no 
deja de fomentar los viajes urbanos.

La mayoría de estos son grupos que están conformados por personas que 
tienen en común la pasión por la bici, pero que a la vez también los une ese 
aspecto aventurero, irreverente y ácrata, ya que, si bien son convocados por 
algunas personas, estos solo llegan a ser guías de los viajes. No existen en 
ellos ningún tipo de verticalismo, en donde se gire en torno a una persona; o 
tampoco existe la visión (al menos colectiva) de ver esto como parte de una 
conformación para llegar a ser un ciclista de alto rendimiento.

Podríamos decir que la búsqueda de los colectivos, es la felicidad de pedalear 
por el resto de la vida, sin olvidarse de su condición social. “El grito de 
combate prometeico del deporte olímpico: “Id más rápido, más alto, más 
vigorosamente” debe de ser sustituido por estas palabras que garantizan 
la perpetuación del género humano: “Id más lejos, durante más tiempo.” 
(Yonnet, 2005:106) Nuevo grito que de seguro se identifican los agrupados 
con él, toda vez estén siempre sobre una bici. 

“No quiero ser el presidente de América” (Bicycle Race-Queen): Político

Cuando se habla del Estado, se piensa rápidamente en una institución 
representada físicamente en un edificio, en algo concreto, en una persona 
en específico. Pero ese término implica más, ya que serían las relaciones 
sociales las que nos muestran las verdaderas estructuras de esta forma de 
organización. Vamos hacia ello, cuando vemos que uno de los principios de 
los Estados es tener como consigna el trabajo únicamente, olvidándose así 
del arte, la cultura y el descanso.

El ocio como práctica deportiva amateur no forma parte del discurso 
capitalista, y si se menciona no es más que como mensaje consumista: comprar 
tal marca, verte como tal atleta, etc. Promoviendo así pues una globalización 
del consumismo, y no así una universalización de la práctica deportiva libre 
o recreativa. Y el ciclismo no escapa a ello. 
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Estas comunidades ciclistas de carácter embrional afectivo, rompen con 
paradigmas como los usados en otros deportes como, por ejemplo, en 
el futbol; el perder tanto a nivel recreativo, aficionado o “profesional”, se 
vuelve una catástrofe nacional; mientras que, en el ciclismo aficionado, el 
perder significa nada, o más bien mejorar para vencerse a sí mismo. Este 
tipo de actitud irreverente lastima egos de dirigentes, aficionados o demás 
deportistas de otras disciplinas. 

Entonces es de entender la existencia de un ciclista o un colectivo, que por 
su carácter de práctica individual son irreverentes ante las normas o cánones 
deportivos no escritos, pero no por ello se le hace un grupo fuera de la realidad 
política, social o cultural. Ejemplo de ello, han sido diferentes participaciones 
sociales o políticas de estos grupos ante los acontecimientos guatemaltecos. 
Manifestaciones como, ser parte de marchas para el 20 de octubre o coadyuvar 
en las gestas sociales del 2015, así como muchas más de otra índole. 

Claro, a nivel deportivo no es el único que por medio de sus practicantes ha 
aportado a las diferentes luchas sociales; o tampoco es la única disciplina 
deportiva con esas características. Están también los Joggers, skateboard, 
etc. Cada uno desde su pasión deportiva.

Es de dejar en claro, que en ningún momento se está diciendo que son 
grupos (específicamente para el ciclismo) determinantes dentro del actuar 
social político. Tendrán su incidencia, por estar conformados por elementos 
sociales, pero tampoco están hechos con un fin político. 

Simplemente se mira como un “rompimiento histórico” del que hacer 
deportivo/recreativo, y de la movilidad en Guatemala. Teniendo en cuenta 
que se trata por parte del individuo de cada vez más liberar tiempo de trabajo, 
salir del tedio de esas jornadas laborales esclavizadoras y enajenantes, pero ¿el 
tiempo ganado en que se podría usar que no fuera en actividades consumistas 
inocuas y caer en la cultura-basura? Es allí que con un nuevo quebrantamiento 
en las reglas del tiempo libre deportivo/recreativo, que el ciclismo interviene 
y es cuando coadyuva a romper lo que la teoría situacionista llamó una nueva 
pobreza en el corazón de la abundancia; “la miseria de la vida cotidiana de los 
trabajadores”, como lo mencionó José Luis Pardo (Debord, 2012:13).
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Tratar de ayudar a no ser los autómatas del sistema capitalista, a no contribuir 
con este tipo de prácticas de seguir siendo regulados por el mercado por medio 
de tareas improductivas en donde el descanso se vuelva gasto, consumo, 
acumulación y despilfarro (Fernández, 2011:47).

“Las cuatro de la mañana y están todos dormidos” (My White Bicycle-
Nazareth): Contraculturales

“Aún recuerdo mi primera bicicleta. Una pequeña perfección con asiento de 
banana y manubrio estilo chopera pintada de azul brillante. Brillantes recuerdos 
conmemoran ese milagro de ingenuidad. Andando por la vereda, sintiéndome 
grande… […] Esta cosa se había hecho parte de mí. Aún lo es.” (Frankowski 
& Gibb, 2010) Podríamos decir que esta afición, que todo este tipo de práctica 
deportiva, parte de la necesidad hedonista de buscar la alegría en los tiempos 
de ocio. Tratar de dejar de ser el workaholic, aquel trabajador que se le exprime 
durante ocho horas o más en el sistema. De ahí que nace mucha de la “mística” 
alternativa del ciclismo como deporte, transporte o modo de vida. El colectivo 
Masa Crítica hace su respectiva caracterización de ciclistas al indicar que “…
somos ciclousuarios, nosotros no somos deportistas…”. Es decir que, para 
empezar la práctica de esta actividad deportiva, no precisamente puede iniciarse 
por medio del rigorismo de la estructura administrativa que la dirige. Como 
lo dijo Yonnet, “el acceso como una entrada no deportiva en el deporte…” 
(2005:83) bien se aplica al ciclismo. Posee tantas aristas esta disciplina, que en 
cualquier de ella se puede empezar. 

Es tanto la nueva propuesta, que hasta en cierto momento convertirse en 
un ciclista es ser un antihéroe, del deporte. Rechazados por algunos (los ya 
mencionados) y admirados por otros, pero ¿Quiénes otros? Personas que no 
se reflejan en la actividad de alto rendimiento, sino personas del vulgo, que 
tienen sus actividades cotidianas laborales, pero que inspiran a decir: “si él 
puede, yo puedo”. Esa identificación parte de una discreta admiración, que 
a la vez se convierte en un “lo voy hacer también”. Vemos como una salida 
a pedalear organizada por cualquier colectivo urbano, convoca a cientos de 
personas a mirar esta actividad. Y a la vez paran sus actividades y salen del 
lugar donde se encuentran para admirar a los ciclistas que circulan en grupo. 
Todo esto a sabiendas que no es una carrera, que son salidas recreativas. 
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Desde familias enteras que salen de la comodidad de su hogar, hasta 
personajes bohemios que dejan al dios Baco por un momento, para ver el 
desfile hedonista del ciclismo recreativo.

Pero ¿qué más le da a este deporte un carácter fuera de los cánones conocidos? 
Por ejemplo, son de las actividades que se realizan fuera de un estadio o 
un espacio específico para la práctica (exceptuando el ciclismo de pista), 
eso lo enviste de una actividad de “estilo libre”, al momento de empezar a 
identificarse con esta disciplina. Este carácter de “practica abierta”, ha traído 
consigo diferentes caracterizaciones al interno del ciclismo y uno de los rasgos 
de identificación colectiva es la vestimenta. Vemos como en términos muy 
generales, que por la ropa podemos identificar al diferente tipo de individuo y 
la disciplina ciclista que practica, o aproximarse también para poder determinar 
a qué colectivo pertenece. Esas valoraciones de distinción le empiezan a dar un 
perfil cultural al ciclismo dentro de la urbe, y entender esta forma o estilo de 
vida no solo como una práctica deportiva ajena a lo cultural, sino aceptar que 
ya tiene un “nosotros” dentro del ámbito ya mencionado. No pudiendo dejar de 
lado el comprender que la vestimenta no queda exclusivamente para la práctica 
deportiva, sino que forma parte de la propuesta de “vida libre” que trae consigo 
el ciclismo, al usarla (por su comodidad o gusto) en ambientes o actividades de 
relajación, por ejemplo, el uso de la licra.

Ante todo, esto y debido a esa nueva identificación de socialización se crean y 
establecen robustamente unas redes de afecto y que a la vez trae su propuesta, 
que como ya lo mencionamos, históricamente han sido ante diferentes tipos 
de crisis. Crean las condiciones en las que “invierten/solucionan” en el plano 
simbólico “el orden de las cosas”. (Urteaga, 1998:166) El pedalear es mostrar 
otro tipo de solución ante las atiborradas ciudades de carros, es demostrar 
que no solo dentro de un gimnasio se puede hacer ejercicio ya que la misma 
ciudad te sirve para ello. Ante esto se relaja, divierte, cuestiona y propone una 
solución al tipo de vida sedentario de las urbes. 

Entonces no puede decirse que solo se trata de pedalear juntos, sino que se 
aglutinan también en respuesta del actuar deportivo –en primera instancia-, 
social, cultural y hasta político. Exponer y proponer una nueva forma de vida, 
su forma de vida. La antropóloga Maritza Urteaga Pozo hace un estudio de 
estos tipos de agrupaciones urbanas, dando una descripción de su razón de ser: 
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“El colectivo existe para aprender a protegerse del sistema, de los otros, pero 
no para determinar la forma de pensar y de actuar de cada quien” (1998:227). 
Mejor descripción no se puede adaptar a los colectivos ciclistas existentes. 
Un código o forma de protección es la fuerte unión que se da ante el flagelo 
(atropellos, violencia, intimidación, robo, etc.) que sufren, buscando cambiar 
esta actitud por medio de la denuncia pública, para así lograr efectos ante las 
leyes y la actitud de algunas personas en la sociedad.

Otro de los códigos comunes dentro de esta red social, es la misma práctica 
deportiva que es el núcleo identitario mayor. El pedalear es según sus 
practicantes algo muy particular, muy único. Algo que según ellos solo su 
grupo llega a entender y gozar a profundidad. “Tradicionalmente en nuestro 
deporte, te encuentras con un par de senderos cuesta abajo. Pero estar parado 
en la cima de una montaña con 360°de opciones, eso es libertad.” Así como 
este concepto vertido por ciclistas de MTB en la película con protagonistas 
estadounidenses “Where the Trail Ends”. (Grant, 2012), cada grupo desarrolla 
sus propias definiciones de su práctica deportiva. Palabras que nos muestran 
que como grupo social (muy en términos generales), hasta llegan también a 
articular sus propios conceptos acerca de la sociedad.

Siempre en la idea de red social que nos arroja, es de identificarse 
deportivamente también con la posición de que el colectivo no piensa 
en la vanidad de la victoria, sino que la misma participación es en sí la 
victoria buscada. Es decir, romper con la jerarquización de las actuaciones 
deportivas. Claro, no se puede negar que existen competencias, pero esas 
ya son tomadas muy a título individual, pero interesante es saber que en 
varias de ellas se premia la participación, no la jerarquización. En muchas 
de ellas se les da reconocimiento a todos los participantes. “…fundar un 
espacio-tiempo de libertad deportiva pura, en que cada cual es dueño de su 
forma de participación.” (Yonnet, 2005:87) Sin duda, un acto que contiene 
connotaciones ácratas. Es pues un eterno viaje en bicicleta, que no tiene fin ya 
que “…donde termina un sendero, empieza otro” (Grant, 2012). 

Volviendo y parafraseando a nuestro referente teórico Paul Yonnet, indica 
que este tipo de disciplinas deportivas constituyen toda la actividad física, y 
el ejercicio es su finalidad (2005:83).
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No se pude también dejar de mencionar sobre la abrupta ruptura del ciclista 
recreativo al capital morfológico. En primera instancia diferenciando entre los 
que lo practican a alto nivel que recorren gran cantidad de kilómetros sobre 
su bicicleta; y los que casi igual que el de alto rendimiento, recorren pero 
que lo hacen de modo distraído o como transporte.  Es ese pedalear de forma 
mantenida y continua, a diferencia de la vertiginosa y de corta vida deportiva 
que tienen los de alto rendimiento con que se identifican los ciclistas amateurs.

Y es aquí donde esta sub cultura deportiva haya divergencia con las otras 
actividades debido a su carácter contracultural. Es decir, no se basa solamente 
en la especulación de alto nivel deportivo de “querer ser” o “verse como tal”, 
sino dejar a un lado esa morfología avanzada que tanto se anhela en otras 
disciplinas. Esto lo podemos observar en la participación de los colectivos, 
con personas que, no viendo barreras físicas, se integran a los mismos. 
Individuos de diferentes edades, con sobrepeso, con capacidades especiales, 
fumadores en proceso de dejarlo, alcohólicos rehabilitados, etc. “Se convierte 
entonces en una actividad de rehabilitación tanto social como física”. 
(Yonnet, 2005:86) Esto debido a que, para la práctica amateur del ciclismo, 
no se necesita físicamente más que un cuerpo que contenga la capacidad 
de resistencia, ante una actividad que exige cierto rigor del esfuerzo a largo 
plazo. Al ritmo que desee o pueda el ciclista, a un ritmo oxigenado de acuerdo 
al avance de sus capacidades físicas.

Ante esta necesidad aeróbica de mantener la resistencia, se rechaza la potencia, 
(de utilidad únicamente para atletas de alto nivel), ya que esta tiende a no ayudar 
a los músculos (específicamente los de las piernas para el caso del ciclismo) 
volviéndolos insuficientemente vascularizados ante la actividad tendida del 
ciclismo. Un punto de mucha profundidad y que Yonnet nos resume:

La fuerza es, en efecto, enemiga de la resistencia, […] Algunas 
actividades físicas tienen un efecto nefasto sobre la resistencia; 
ellas son el desarrollo de los músculos mediante cargas pesadas, 
el levantamiento de pesas, el culturismo. […] Verdad es que el 
entrenamiento de fuerza y la resistencia son cualidades difícilmente 
compatibles. […] James Fixx cita y aprueba la notable reflexión de 
un médico norteamericano que dice frente a la fotografía del Señor 
Universo: Mire esos músculos; son magníficos. Pero no me pregunte 
para qué sirven; no sirven para nada. No pueden servir ni para lanzar 
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la jabalina, ni para disparar un tiro de arco. Son hermosos, eso es todo” 
(2005:96 y 97).

Es decir que el ciclista, el jogger o demás deportistas aficionados, prefieren el 
mantenimiento muscular y los ejercicios de flexibilización ante la banalización 
del físico. Romper culturalmente con la “Sociedad del Espectáculo” (tomando 
al espectáculo como el capital en un grado tal de acumulación que se ha 
convertido en imagen), (Debord, 2012:50) rechazando con ello la plasticidad 
deportiva que se vende en la sociedad consumista. Un enfrenamiento del yo 
con el espacio-tiempo (2005:97).

Por aparte también está la continuidad y/o nueva vida que conlleva 
la actividad ciclística en el sujeto. En su alimentación toma en cuenta 
tímidamente un cambio en beneficio de su práctica deportiva, teniendo en 
consideración alimentos energéticos y líquidos. Estos muy probablemente 
únicamente observados días antes de alguna práctica. Pero de lo contrario 
el ciclista amateur, continua con su vida mundana cotidiana, en donde el 
ascetismo es rechazado o cualquier otro tipo de flagelación alimenticia. 
Como, por ejemplo, entre sus características nutritivas vemos (aunque sea 
solo de broma algunas veces su mención) su constante alusión al consumo de 
cerveza después de la práctica. 

Su carácter humano (demasiado humano) continúa, ya que a la vez este 
tipo de relación deportiva le abre una nueva socialización al deportista. 
Convivencias fuera o post atléticas como comidas, idas a exposiciones 
deportivas, etc. son de las actividades que se derivan de la actividad ciclística. 
Una vuelta a la comunidad (contrario a la antisocial y sedentaria vida 
regida por la computación y redes sociales en exceso) o llegar a una nueva 
comunidad, aunque la práctica ciclística sea individual, la colectividad abre 
espacios sociales. Así lo expresa, por darles un ejemplo contracultural de la 
colectivización de ciclismo el grupo Zombie Crew:

Somos un grupo de amigos que se formó entornos [sic] a la pasión 
del ciclismo urbano y del amor a las bicicletas de piñón fijo entre 
otras. La ZC buscar divertirse, correr, y gozar las calles de nuestro 
país. Nos encantan los retos de velocidad, la fiesta y compartir con los 
amigos. Como Zombis no nos alimentamos de cerebros sino de humo 
de camionetas y de insultos que nos ganamos a pulso en las calles. 
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Dejamos a un lado la lentitud de la horda y buscamos la velocidad 
(2014, s.f.).

Ante todas estas situaciones ciclísticas, se debe de dar una condición material 
bien importante para la práctica del ciclismo a cualquier nivel y su inmersión 
en su cultura, y es la bicicleta como elemento primordial. Solamente ella (y 
un buen casco como elemento de seguridad) es lo que se necesita para su 
práctica, si nos ponemos en una posición minimalista. Ante esta “Sociedad 
del Espectáculo” de variedad de mercado, el elegir una bicicleta va de la mano 
con las condiciones monetarias y gustos. El ciclismo tiene aún el beneficio 
de no ser una disciplina altamente instrumentalizada para su práctica. Si bien 
es cierto que goza con una alta gama de accesorios para su práctica y que 
pueden llegar a ser de gran influencia en el rendimiento del ciclista, lo que es 
verdaderamente determinante ante ello es la persona misma. Pero cierto es que 
se pueden encontrar diferentes tipos de precios y bicis en el mercado, haciendo 
casi seguro se pueda dar con una de acuerdo a las condiciones de cada persona. 
Apreciamos aquí, que es la pasión por dicho artilugio lo que muchas veces 
hasta se llega a ver con una pasión artística su creación (sabiendo que solo 
lo es, si solo si, guarda los elementos que caracterizan a una obra de arte), 
aunque también su producción serial no lo permita serlo. “Nacida de la corteza 
terrestre. Nacida de las semillas de la innovación. Forjada en los fuegos de la 
industria. La máquina más eficiente de la tierra crea su más eficiente animal… 
La bicicleta, nuestro más noble invento” (Frankowski & Gibb, 2010).

Es así que se logra esa hilaridad de la bicicleta con todo este contexto social 
y cultural, no contemplarla por separado sino inmersa en el universo del 
acontecer humano. De cómo aporta volviéndose propuesta de vida, que puede 
llegar a ser ante una crisis, ser una solución, revisión y visualización. Y, ante 
todo, saber que no deja de ser lo que es… “Balancea bien la bicicleta. Nunca 
dejes de pedalear. Olvídate de todo excepto del ahora. Y no habrá lugar al 
cual no puedas andar” (Frankowski & Gibb, 2010).

“¿Cómo podría dejar de mencionar que la bicicleta es un buen invento?” 
(Bike Song-Red Hot Chili Peppers): Ácrata

Se podría pensar al leer el título de este artículo, que resulta algo estirado o 
muy entre buscado hilvanar la práctica ciclista con el pensamiento anarquista. 
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Una especie de deportivismo lúdico insurreccional, que nada tiene que ver 
con la retórica propiamente dicha política libertaria. Esto en primera instancia 
e ignorando ambos temas: ciclismo y anarquismo.

“El anarquismo es poderoso. En el terreno lingüístico pocas palabras tienen la 
potestad de provocar miedo y “anarquía”, para muchos, produce pavor.” (Abad, 
s.f.) Partimos con esta contundente frase, extraída de ese fabuloso artículo que 
también trata de ampliar las visiones sobre la existencia ácrata. ¿Ampliar…? 
Nos podríamos cuestionar si necesita la vertiente libertaria ser ampliada, con la 
bastedad de escritos que se han hecho sobre ella. Pero más que este pensamiento 
o el mismo ciclismo, la ampliación la necesita el ser humano y su constante 
análisis en el devenir histórico. Por lo tanto, no podemos y no debemos, dejar de 
ampliar a la Idea libertaria y sus elementos históricos en conjunto con el actuar 
humano, ya que sino carecería de cualquier elemento evolutivo.

Comprendiendo que algunos llaman a este pensamiento la ciencia de la 
desobediencia, podríamos percibir a partir de ello la hilaridad con el ciclismo. 
Como ya profundizamos con anterioridad sobre el desarrollo del fenómeno 
deportivo del ciclismo, pudimos observar que no solo es un deporte, sino una 
propuesta de vida. Esta ha tenido como característica en su organización la 
espontaneidad, situación que lo hacer salirse de los cánones por lo que se mira 
a la vez como algo raro, algo no legal hasta cierto punto, algo desobediente. 

Indica Abad citando a Nato Thompson en su artículo que, “el anarquismo 
está por todas partes.”  y lo que trata de expresar esta frase, es que dentro 
de esta concepción filosófica no existe solo el ámbito político sino muchos 
otros más. En tal caso si se le mira solamente en esa única vertiente, caerá 
similarmente en los planos dogmáticos stalinistas de parte del recorrido 
marxista. Recordando aquellas sentencias deterministas (de los que abogaban 
por el “deporte militante”) que argumentaban, que todo ejercicio en el 
actual sistema posee un carácter “burgues”, que carece de reforma. Pero la 
capacidad de innovación del cuerpo social que indica Yonnet (2005:84), es 
la que se vuelve desapercibida por ellos. A este tipo de análisis es el que 
apunta el pensamiento ácrata, para aportar más así al pensamiento humano. 
“El marxismo derivó hacia “los claustros de la academia”. El pensamiento 
anarquista, en cambio, se enraizó en “nuevos modos de estar en el mundo”. 
Son todas las formas de organización no jerárquicas.” (Abad, s.f.) De ahí la 
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vigencia del actuar libertario en la vida cotidiana urbana, y como llega al 
ciclismo este pensamiento.

Entonces si entendemos al anarquismo como un sistema de propuesta, en 
busca de una sociedad más igualitaria, ¿Qué nos puede proponer por medio 
del deporte el ciclismo para este caso? Recordemos palabras del filósofo 
anarquista clásico, Pierre-Joseph Proudhon cuando indica que “El problema 
no está en saber cómo seremos gobernados sino cómo seremos más libres.” 
Y el ciclismo como actividad deportiva o recreativa nos ayuda a encontrar 
esa forma de ser libres. “¿Quién no recuerda la primera vez que anduvo en su 
bicicleta sin ruedas de soporte? No importa de dónde vengas o quien seas, es 
como el primer sentimiento de libertad.” (Starbuck, 2011) Como lo veíamos 
anteriormente los practicantes de esta actividad ya van formando sus propios 
conceptos sociales, aunque parten de su actividad, no dejan de consolidarse 
al interior de la colectividad.

Observamos entonces que, en su concepción de libertad, va implícito su 
comportamiento y que también hay elementos que van de la mano con esos 
principios ácratas. Eliseus Reclus, otro gran pensador de la Idea, exponía que 
“Nosotros deseamos una paz que se base en la igualdad y fraternidad entre 
compañeros y no en la dominación de unos y el servilismo desesperanzado de 
otros.” Esa relación horizontal que se da en los colectivos ciclistas, dejando 
de lado lo jerárquico favoreciendo el consenso (Abad, s.f.), es otro punto de 
convergencia.

Cada vez más se va expandiendo el concepto y la práctica anarquista, tanto 
así que como cita Abad, “nos rodean tantos métodos propios del anarquismo 
que resulta difícil reconocerlos como tales…”. Y es allí donde queremos 
llegar, a describir ese nuevo método ácrata expresado en el ciclismo, ese 
nuevo concepto libertario.

Vemos otros detalles del actuar ciclista y como llegan a converger con un 
desenvolvimiento anarquista. Estas formas organizadas de actuar de la vida 
urbana son carentes de autoritarismos, todos asisten por deseo propio ante 
una convocatoria ausente de estructuras de mando, hechas por redes sociales 
en Internet. Observando que la tecnología para este caso es un elemento de 
llamado y unión. Al participar en estos las diferentes agrupaciones ciclistas, 
uno puede observar el actuar horizontal con que se desarrolla, teniendo al 
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pedaleo como núcleo. Líderes, claro que existen más no dueños o jerarquías. 
Como vimos en el análisis de los colectivos, cada quien lo hace de acuerdo a 
sus necesidades y gustos, al igual que sus implementos. Es decir, son grupos 
autogestionados, que muchas veces parten de “la coperacha” para poder 
compartir hidratación, soporte técnico, etc.

Tal vez los casos que pueden salirse de este aspecto de autogestión, serán las 
pedaleadas organizadas por tiendas especializadas en el tema ciclístico y que 
como forma de promocionarse brindan la logística para estas actividades. 
Pero aun así el participante en la actividad individual de pedalear, la realiza 
a su manera. Otro dato interesante sobre el actuar libertario del ciclista, es 
ver la convocatoria de la municipalidad de la Ciudad de Guatemala ante 
sus Bici Tour. Aquí es donde llegan la mayor cantidad de diferentes tipos 
de participantes. Esto probablemente debido a la seguridad con que se 
realiza, ya que los organizadores ponen a disposición policías de tránsito, 
transporte técnico, médico etc. Ante ello los organizadores se han sentido 
con la autoridad de dictaminar el cómo debe de pedalearse durante la vuelta. 
Pero espontáneamente jóvenes practicantes del BMX, rompen con la regla de 
ir despacio, “ordenados” por las calles y evitar otro tipo de circulación. Pero 
¿qué sería de la práctica BMX si no se realizara haciendo malabares sobre 
los diferentes obstáculos que presenta la variada topografía de la jungla de 
concreto? Es ahí que se dan esos elementos ácratas, que no permiten ante 
tal gesto ingenuo, divertido y hedonista, ser limitado por autoridad alguna. 
Esa limitación seria como decirles a los traceurs o las traceuses que ante 
una salida de práctica de Parkour, salgan en “orden” y sin practicar sus 
habilidades deportivas.

Aclaramos que este tipo de acciones implica individualismo, pero a la 
vez fortalece la colectividad por medio de la identificación ciclística y sus 
diferentes estilos. Aunque no sean grupos de discusión que se sienten a tomar 
decisiones sobre el actuar, sí poseen un lenguaje corporal que les sirve de 
elemento identitario. Es decir, un actuar social, que como ya mencionamos 
parte de lo particular a lo colectivo. Todo este proceder se hace sin buscar 
una identificación social más que la de ciclista, y si existe una categorización 
política será por añadidura social. Simplemente son personajes que con su 
proceder dejan un paso indeleble del actuar ácrata, para que más adelante la 
historia les dé la razón.
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Podríamos afirmar entonces que este tipo de ciclista, es un anarquista sin saberlo. 
Proponen cambios con su actuar y si los realizan, no lo hacen sabiendo que 
son ácratas. Es aquí que cabe el término acuñado por Thompson “anarquistas 
lifestyle”, anarquistas en su estilo de vida. Al igual que el ciclismo, la concepción 
libertaria se convierte en un estilo de vida más allá de los preceptos políticos. 
Esto es una tendencia que cada vez más está creciendo en la actualidad y 
esparciéndose en la juventud de una manera espontánea. Muy acorde a las 
condiciones de vida de la actualidad (podemos citar otro tipo de organizaciones 
contraculturales que están actuando de esta manera como: veganos, rockeros, 
actividades de género, hackers, actividades artesanales de comercio, hippies, 
hipters, etc.) no podemos juzgar y darle una supuesta valoración baja al actuar 
de esta juventud, solo porque no guardan las características del pasado de esta 
concepción. Si bien es cierto que es una generación más cerca del nihilismo 
imperfecto, pero no deja de poseer los elementos ácratas ya mencionados. Una 
expresión anarquista más cerca de su condición natural.

No me sorprende que muchos participantes en el movimiento […] no 
visualicen sus propias motivaciones como anarquistas […] Sin duda, 
no leen los libros adecuados, ni citan a Proudhon y Emma Goldman, 
ni visten de negro, ni escuchan punk, ni “okupan” nada. Y, aun así, 
poseen una profunda creencia en salir de la red, cuestionar la autoridad, 
el consenso, el mutualismo y la paranoia política (Abad, s.f.).

Es interesante observar como en los colectivos ciclistas, además de converger 
por la pasión al pedaleo, en ellos pueden compartir con personas de diferentes 
estratos sociales, culturales, de diferentes posiciones políticas, etc. y aun 
así aproximarse en ciertas prácticas ácratas sin saberlo. Esto hace muy 
probablemente, que muchos de los que afirman ser anarquistas (con un carácter 
más político) vean con cierto recelo el denominar a estos actos libertarios. 
A los ojos de ellos estos son hechos o personas que para principiar no se 
denominan como tal, ni pueden poseer los mismos planteamientos políticos, 
además de tener seguramente débiles conceptualizaciones sobre Estado, poder, 
capitalismo, etc. 

Pero es más que innegable que las personas, los colectivos y sus actos 
ciclísticos urbanos rozan con la acracia in extremis, no con el objetivo de 
que sean llamados o identificados como tal, sino porque la dinámica de 
desarrollo del anarquismo como del ciclismo ha crecido de manera acelerada. 
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No podemos dejar de afirmar que se quiera o no, este tipo de movimientos 
pueden llegar a considerarse la base de la concepción y creación de una 
sociedad cada vez participativa por medio de asambleas populares. Gran 
praxis para tremenda tarea a futuro que se tiene si se piensa en buscar una 
sociedad igualitaria.

Con “mente abierta” se puede aceptar posicionamientos que corresponden 
más a la práctica que a la teoría. Esto lo podemos observar en un mensaje del 
mismo Kropotkin, quien enfoca sus palabras más en el tejido social que en 
lo político:

En las relaciones igualitarias encontrarás lo que necesitas, la mayor 
suma de felicidad posible dadas tus escasas fuerzas; por si sientes 
en ti el vigor de la juventud, si quieres vivir, si quieres gozar la vida 
entera, plena, desbordante –es decir, conocer el mayor goce que un 
ser viviente puede desear-, sé fuerte, sé grande, sé enérgico en todo 
lo que hagas” (Kropotkin, s.f.23).

Eso es el pedalear, la relación bici (máquina)-humano, un fin en sí mismo 
con características libertarias en donde el mayor objetivo es buscar la libertad 
(temporal), para colaborar en la búsqueda de una perenne. Mejor si se hace 
con un play list, o un soundtrack de la película de la vida del ciclista, él y 
su camino. En donde su música le permite apropiarse de un espacio físico 
por medio de la individualización de lo que va escuchando, es decir lograr 
desarrollar un no lugar. Esto por medio de sus reproductores musicales 
individuales que terminan de enriquecer la experiencia deportiva. 

Pero siempre con esa Laufmaschine que ha abierto nuevos caminos de vida 
y lucha. “Tomó solo 200 años de prueba y error llegar hasta aquí. 200 años 
de innovación e invención, de no rendirse. Complejas en diseño, simples en 
naturaleza. Las bicicletas no son nadas más que círculos andando en círculos. 
Es el motor humano lo que la hace elegante. Pero no importa que tan lejos 
hayan llegado las bicicletas, no importa cuánto puedan hacer actualmente, el 
empuje nunca se detiene. Aun no encontramos el límite” (Frankowski & Gibb, 
2010). 
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La revolución bolchevique ¿un error geopolítico?

Carlos Puente Martín

Resumen

En 1917 Rusia sufrió dos revoluciones: la Revolución de febrero, que puso 
fin a la autocracia del zar Nicolás II, con el establecimiento del Gobierno 
provisional presidido por el príncipe Lvov, primero, y Kerensky después; y 
la Revolución Bolchevique que, tras la insurrección contra el gobierno de 
Kerensky, estableció un Gobierno provisional bolchevique presidido por 
Lenin. Entre ambos episodios, se produjo el intento de golpe militar del general 
Kornilov.  Trotsky es presidente del Soviet de Petrogrado. El 15 de diciembre 
de 1917 el gobierno, oficialmente Consejo de Comisarios del Pueblo, firmó 
el Tratado de Brest-Litovsk con Alemania y Austria-Hungría y la paz el 3 de 
marzo.

El Estado soviético comenzó con medidas drásticas, Trotsky organizó el 
Ejército Rojo en febrero de 2018, contra el acoso del ejército zarista y el 
cerco de las potencias extranjeras. El zar y su familia fueron asesinados en 
Ekaterimburgo el 17 de julio de 1918. Estalló la guerra civil entre “blancos”, 
apoyados por británicos, franceses, japoneses y americanos, y el “ejército 
rojo”. La guerra duró hasta 1922, año en el que se fundó la URSS. Había 
nacido el primer Estado proletario de la historia, pero ¿fueron necesarias dos 
revoluciones?
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Abstract

Russia underwent two revolutions in 1917: the February Revolution, which 
put an end to the autocracy of Tsar Nicholas II, and the establishment of 
the provisional Government presided by Prince Lvov, first, and Kerensky 
afterwards; and the Bolshevik Revolution which, following the insurrection 
against the Kerensky government, established a provisory Bolshevik 
government headed by Lenin. Between both episodes, General Kornilov’s 
military coup attempts occurred. Trotsky became president of the Petrograd 
Soviet. On 15th December 1917 the government, officially the Council of 
People’s Commissars, signed the Treaty of Brest-Litovsk with Germany and 
Austria-Hungary as well as the peace treaty on 3rd March.

The Soviet state started with drastic measures. Trotsky organized the Red 
Army in February 2018, against the harassment of the Tsarist army and 
the encirclement of foreign powers. The tsar and his family were killed in 
Yekaterinburg on July 17, 1918. The civil war started between the “whites”, 
supported by British, French, Japanese and Americans, and the “red army.” 
The war lasted until 1922, the year when the USSR was founded. It was the 
first proletarian state in History, but both revolutions were they necessary?
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Russian Empire, Autocracy, Soviets, Bolcheviks, October Revolution.
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Introducción

El año 2017 es una fecha de grandes aniversarios en Rusia por varias 
eclosiones geopolíticas, algunas de las cuales aún producen efectos en 
los cinco continentes y, en las relaciones de poder globales, además de la 
conmemoración de eventos científico-técnicos. Desde la Revolución francesa 
de 1789 ninguna otra convulsión política ha producido tanta influencia en la 
política y en la sociedad mundial como la Revolución bolchevique de 1917. 
Tanto la Revolución proletaria bolchevique como la Revolución burguesa 
en Francia han condicionado el desarrollo político y social de la mayor parte 
de los países.

Que la primera Revolución proletaria tuviera lugar en un país como la Rusia 
autocrática zarista no está exenta de contradicciones por las características 
de la sociedad, fundamentalmente campesina y atrasada del Imperio. La 
Rusia de Nicolás II heredada de sus antepasados constituía un Imperio Euro-
asiático de más de 22 millones de kilómetros cuadrados, donde los límites 
entre el centro y la periferia no estaba delimitado por constituir el Imperio 
continental terrestre que jamás haya existido, después del Imperio Mongol. 
Una población de más de 130 millones constituida en un 80 % por una masa 
de campesinos, empobrecida e inculta, que no hacía mucho tiempo había 
obtenido la liberación de la servidumbre y donde la tierra estaba en manos 
de la nobleza. La estructura social y de la propiedad propiciaba hambrunas 
cíclicas y condiciones miserables para la población. Era, en definitiva, 
un país semi feudal que, desde la guerra ruso-japonesa de 1904 inició un 
despegue industrial con transformaciones sociales y recortes en el poder 
omnímodo del zar.

Una sociedad tradicionalmente campesina, que emprendió una reconquista 
de su propio territorio semejante a la realizada por los reyes españoles hasta 
finales del siglo XV, una expansión imperial hacia el Este, mayormente 
territorial y no marítima, en contra de las realizadas por el resto de los países 
europeos. Estas circunstancias desarrollaron un fenómeno geopolítico que 
diseñó la política exterior y las relaciones con otros países: el constante temor 
al aislamiento por las potencias enemigas que acechaban el imperio euro-
asiático.
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El proceso revolucionario que culminó en el triunfo de la Revolución de 
Octubre tiene sus orígenes a partir de los movimientos revolucionarios de 
1848 en Europa, de la mano de los intelectuales burgueses y su entorno. Como 
el propio Lenin dice de Marx: “su familia era acomodada y culta, aunque no 
revolucionaria” y, al referirse a su mujer, Jenny von Westphalen, decía de 
ella que “pertenecía a una reaccionaria y aristocrática familia prusiana”. En 
Rusia tienen lugar las primeras insurrecciones contra la autocracia dirigidas 
por la nobleza, influida por las corrientes liberales occidentales, como la 
Revuelta de los Decembristas en 1825 que constituye un hito en un país 
donde los terroristas y los anarquistas competían con la represión más feroz 
del absolutismo zarista. Rusia ha tenido un largo historial de magnicidios y 
represiones de los gobiernos más conservadores de Europa.

La Revolución Bolchevique fue una insurrección de obreros, campesinos y 
soldados organizada por los Soviets, sin los cuadros dirigentes futuros, que 
se encontraban en el extranjero, contra el Gobierno provisional nacido de la 
Revolución de Febrero, con una Duma en la que había una representación de 
todas las tendencias, y donde el poder autocrático del zar había desaparecido. 
La participación de Rusia en la I Guerra Mundial fue el catalizador de los 
movimientos revolucionarios. 

La implantación de un nuevo sistema de organización política, económica y 
social contrario al establecido provocó una reacción del resto de los Estados 
para prevenir el “contagio” mediante un “cordón sanitario”. Esta desconfianza 
entre los países capitalistas y la URSS persistió durante más de 70 años. 
La influencia de aquella Revolución aún existe en algunos países de varios 
continentes, bien en su forma ortodoxa o en la versión china de un comunismo 
en un país con dos sistemas. Por otra parte, la firma del Tratado de Brest-
Litovsky con Alemania y Austria-Hungría supuso la pérdida de importantes 
territorios del Imperio zarista en Europa: Finlandia recuperó su independencia 
que ya gozaba de autonomía, Polonia siguió sus pasos y los Países bálticos se 
convirtieron en tres repúblicas independientes bajo la influencia de Alemania. 
Además, se creó una situación de inestabilidad en Ucrania y el Cáucaso.

La mayoría de los Estados independientes existentes al final de la I Guerra 
Mundial, especialmente las grandes potencias capitalistas, rompieron las 
relaciones diplomáticas con el gobierno de los Soviets. Países como Irán, 
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Afganistán y México nunca rompieron las relaciones diplomáticas con el nuevo 
Estado soviético. Estados Unidos, con el presidente Woodow Wilson, suspendió 
las relaciones diplomáticas con el gobierno soviético el 6 de diciembre de 1917 
y las reanudó el 16 de noviembre de 1933, durante la presidencia de Franklin D. 
Rooselvelt por tres razones geopolíticas y geoeconómicas: el expansionismo 
de Japón, los intereses comerciales con el nuevo régimen soviético y porque 
EE.UU. era el único país occidental en esta situación.

En el discurso anual dirigido a la Duma el 25 de abril de 2005, el presidente 
Vladimir Putin subrayó que “la desaparición de la Unión Soviética ha sido 
la mayor catástrofe geopolítica del siglo XX, lo que constituyó un verdadero 
drama para la nación”.  En el estado en que se encontraba la URSS en 1991 
habría que preguntarse si el error geopolítico estuvo en el origen del nuevo 
sistema, en la propia Revolución de octubre de 1917. La Unión Soviética 
transformó a Rusia de un Imperio terrestre Euro asiático en una super-
potencia global, desde el fin de la II Guerra Mundial, y fue fundamento del 
equilibrio mundial durante el período de la “guerra fría”.

Las raíces de la revolución bolchevique

Para conocer la situación pre-revolucionaria de Rusia hay que remontarse 
no sólo a los orígenes de la Revolución de Octubre sino a la formación del 
Estado ruso y del Imperio zarista. El Gran Príncipe Iván III, que reinó desde 
1462 hasta 1505, logró la unificación del Estado ruso, rechazó la invasión 
de los mongoles e impulsó la expansión de Rusia hacia Occidente. Su nieto, 
Iván IV “el terrible”, llegó al trono en 1534 y en 1547 adoptó el título de 
zar. Tras promover numerosas reformas civiles, religiosas y militares, inició 
la expansión hacia el Este estableciendo las bases del futuro Imperio Euro 
asiático. Estableció relaciones comerciales con Inglaterra, Suecia y Persia. 
En 1582, encargó al cosaco Yermak la conquista de Siberia. 

Miguel Romanov fue proclamado zar en 1613, que reinó de 1613 a 1645, 
con el nombre de Miguel IV Romanov poniendo fin a un período de grandes 
turbulencias políticas y sociales. En 1625, la Duma le proclamó “soberano 
autócrata”, denominación que permanecerá en futuros zares y que condicionará 
el gobierno del Estado y sus relaciones con sus súbditos. Durante el reinado 
de su sucesor, Alejandro Romanov, se completa la conquista de Siberia y el 
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cosaco Dejnev cruzó el estrecho que separa las costas asiáticas de Alaska en 
1648. La expansión rusa en Siberia y la futura en el territorio de Alaska fue 
promovida por comerciantes.

Con Pedro I el Grande Rusia entró en contacto con los países más avanzados, 
introduciendo innovaciones y reformas administrativas. Viajó a Inglaterra y 
Holanda y ordenó la construcción de una marina de guerra rusa en 1690. Pedro 
I trasladó la capital de Moscú a San Petersburgo en 1712, y fue proclamado 
“Emperador de todas las Rusias”. Amplió el Imperio hacia el Báltico y hacia 
el Cáucaso. Muerto en 1725, le sucedió su segunda esposa Catalina I. En 
1730 Anna Ivanovna, sobrina de Pedro el Grande, fue propuesta al trono por 
el Alto Consejo secreto, siendo proclamada “soberana autócrata de todas las 
Rusias”, gobernando de forma absoluta. De 1762 a 1796 Catalina II fue la 
versión femenina del absolutismo ruso.  Llegó al trono tras el asesinato de su 
predecesor, Pedro III, por su amante Alexis Orlov.

En esta época se produce la gran expansión de Rusia hacia el Oeste, el 
Sur y el Cáucaso por medio de las guerras contra el Imperio Otomano y 
las particiones de Polonia en 1772,  1793 y 1795. Entre 1768 y 1774 Rusia 
recuperó Bielorrusia y ocupó la Besarabia, Valaquia, Moldavia y el norte 
del mar Negro y la península de Crimea por el armisticio de 1771, tras la 
destrucción de la flota otomana por la armada rusa comandada por el marino 
español José de Ribas. A Catalina II, en 1796, le sucedió su hijo Pablo I, habido 
con Pedro III, que murió asesinado en marzo de 1801, ocupando el trono 
Alejandro I hasta 1825, que continuó las guerras contra el Imperio Otomano 
y Persia. El ejército ruso llegó a París y, por el Acta final del Congreso de 
Viena de 1815, Alejandro I amplíó sus territorios al Oeste y fue nombrado rey 
de Polonia. El zar, conservador y autócrata, se alió con el canciller austriaco 
Metternich  y las fuerzas más reaccionarias para constituir la Santa Alianza, 
de tristes recuerdos para los liberales.

En Rusia aparecen las primeras sociedades secretas: en 1816 se fundó 
la primera Unión, embrión de la rebelión “decembrista”, y, en 1821, las 
sociedades secretas del Norte y del Sur. Tras el breve reinado de Constantino 
I, hermano de Alejandro I, en 1825 le sucedió su hermano Nicolás I, que 
gobernó el Imperio hasta 1855. El “movimiento decembrista”, dirigido por la 
nobleza y los liberales, tuvo lugar el 11 de diciembre en San Petersburgo, que 
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terminó con 5 muertes y el destierro a Siberia de muchos otros sublevados. 
Entre los responsables de la sublevación estaban el príncipe Serguei 
Trubetskoy, Nikita Muraviov  y Yevgueny Obolenski.

En 1830 tiene lugar la sublevación en Polonia y el zar acude en ayuda 
del emperador austriaco Francisco José para sofocar la revolución de los 
húngaros en 1848. Ante la ola de revoluciones liberales que recorría  Europa, 
el zar Nicolás I endurece su política absolutista, que impide el desarrollo 
democrático y las libertades públicas. Estallan nuevas guerras contra el 
Imperio Otomano y las potencias occidentales que le apoyan en la guerra de 
Crimea de 1854.

A la muerte de Nicolás su hijo Alejandro II es proclamado zar, que gobernó 
el Imperio ruso desde 1855 hasta 1881. El Tratado de París de 1856, puso fin 
a la guerra de Crimea y  limitó al Imperio ruso su influencia en los estrechos 
del mar Negro. En 1861 Alejandro introdujo reformas económicas y sociales 
promulgando la libertad de los siervos y la reforma agraria. En 1863 Rusia 
hace frente a la nueva sublevación de Polonia mientras extiende sus dominios 
en Asia central. En 1867, el zar ordena la venta de los territorios de Alaska y 
las Islas Aleutienas a los Estados Unidos. En 1871 se inició la explotación del 
petróleo en Bakú,  convirtiendo a Rusia en uno de los primeros exportadores 
del oro negro. En 1879 y 1880 el zar sufrió varios atentados y las reformas no 
se realizan al morir en atentado el 1 de marzo de 1881.

Alejandro III sucedió a su padre en 1881 hasta 1894, que continuó el 
gobierno autocrático, aumentando la política de rusificación en el Imperio. 
Se implantaron mejoras sociales que afectaban a la prohibición de la jornada 
laboral para las mujeres y el trabajo de los menores de 12 años. En 1885 
Rusia e Inglaterra firmaron un acuerdo para limitar sus áreas de influencia 
en Afganistán, lo que daría lugar a la “teoría del gran juego”. En 1887, el 
hermano mayor de Lenin participó en un atentado contra el zar Alejandro 
III. En 1891 se inicia la construcción del ferrocarril Transiberiano, que se 
terminaría en 1899; esta vía de transporte terrestre constituyó un elemento de 
expansión del Imperio y también de inestabilidad en Asia.

La tendencia del gobierno autocrático fue mantenida por el nuevo zar Nicolás 
II, hijo de Alejandro III, que le sucedió en 1894 y que será el último Romanov 
y zar de Rusia. Vladimir Ilich (Lenin) fue detenido por sus actividades 
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revolucionarias en la “Unión para la emancipación de la clase obrera”; 
en 1883, Georgui Plejanov  ya había constituido la organización marxista 
“Liberación del Trabajo”.  Y en 1898 se fundó, en Minsk, el “Partido Social-
Demócrata de Rusia”. A pesar de algunas medidas sociales, como la reducción 
de la jornada laboral a once horas y media, el malestar de la clase obrera 
continuaba. En 1902, la corriente nihilista rusa culmina en la organización 
del “Partido Socialista Revolucionario”. En el Congreso en Londres de 1903 
el “Partido Social-Demócrata” se escinde entre los “mencheviques” y los 
“bolcheviques”, éstos partidarios de Lenin.

El estallido de la guerra ruso-japonesa el 27 de enero de 1904, con el ataque a 
Port-Artur, y sus consecuencias, fue el detonante en el ambiente revolucionario 
en Rusia. Ese mismo año fue asesinado el ministro del Interior y antiguo 
jefe de la policía secreta “Okran”, Viacheslav von Pleve. La guerra agravó 
las condiciones de vida de los obreros y, especialmente, de los campesinos 
que constituían la base de las levas del ejército imperial. El 9 de enero de 
1905, una manifestación, organizada en San Petersburgo por el pope Gapone, 
fue  disuelta violentamente por el ejército en el “domingo sangriento” con 
numerosos muertos. El descontento se extiendió por todo el país tras conocer 
las derrotas de febrero en la guerra contra Japón. La derrota de la flota  del 
Almirante Rodestvenski el 15 de mayo deterioró la situación en el ejército y 
provocó motines y levantamientos de soldados y marinos, como el sucedido 
el 14 de junio en el acorazado Potemkin. La guerra con Japón terminó con la 
firma del Tratado de Portsmouth el 25 de agosto, con pérdidas territoriales en 
Manchuria, Port Arthur y  Sajalin.

En la Rusia europea tienen lugar la constitución de soviets de obreros 
revolucionarios en Ivanovo y en San Petersburgo. Los liberales forman el 
Partido Constitucional Demócrata, conocidos como cadetes. Las presiones 
de las masas trabajadoras y de los políticos liberales, e incluso parte de la 
burguesía, obligan al zar Nicolas II a transigir un parlamento o Duma, con 
una ley electoral con sufragio limitado. La apertura de la primera Duma 
imperial tuvo lugar el 27 de abril de 1906, que duró hasta el 8 de julio, 
fecha en la que es disuelta  por negar la responsabilidad de los ministros del 
gobierno ante la Duma. La segunda Duma duró del 20 de febrero al 2 de 
junio de 1907, al ser disuelta al reclamar el sufragio universal. Una tercera 
Duma se inauguró el 1 de noviembre de ese año y fue más longeva que 
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las anteriores, pues duró hasta el 9 de junio de 1912, con una ley electoral 
favorable a los propietarios de tierras.

El gobierno de Pietor Stolypin desarrolló una política de reformas sociales y 
administrativas, aunque propuso una ley electoral que ignoraba las masas de 
trabajadores y campesinos y aplicó una dura represión. El 9 de noviembre de 
1906 presentó la ley de reforma agraria que permitía la liberalización de las 
relaciones tradicionales del campesinado y pretendía crear una clase campesina 
de propietarios que fuera la base de la estabilidad social y política del país. 
Las reformas que propuso podían haber evitado el movimiento revolucionario 
de 1917 pero las consecuencias de la  participación de Rusia en la I Guerra 
Mundial dió el tiro de gracia a sus reformas. Fue asesinado en Kiev el 18 de 
septiembre de 1911. Le sucedió el conde Vladimir Nikolaievich Kokovsov 

 el 1 de septiembre de 1911, que fue ministro de Hacienda, con Serguei Witte,  
y realizó importantes reformas en las finanzas del Imperio.

Entretanto, en 1912, se produce una matanza de obreros huelguistas en 
las minas de oro de Bodaibo, en la región de Siberia, conocida como la 
“masacre del Lena”. Las condiciones de trabajo eran de semi-esclavitud y 
los obreros habían reclamado mejoras en la jornada laboral, la alimentación y 
la seguridad. Estallaron las huelgas a partir del 13 de marzo que culminaron 
con el asesinato de numerosos trabajadores por el ejército del zar al sofocar 
una manifestación. 

La movilización general decretada el 30 de julio de 1914 por el gobierno del 
zar provocan a los gobiernos de Viena y Berlín y Alemania y Austria-Hungría 
declararon la guerra a Rusia el 1 y 6 de agosto. Las primeras operaciones 
militares fueron adversas a los ejércitos de los generales Samsonov y 
Rennenkampf que dirigen tropas mal adiestradas y con escaso armamento. 
Tras la derrota de Augustovo en 1915 Rusia se ve obligada a abandonar 
Polonia. El 17 de diciembre de 1916 fue asesinado Rasputín, acusado de 
haber influenciado a la familia real.

Clima revolucionario y condiciones socio-económicas

Antes  de la revolución Rusia era considerada un mini continente euro asiático 
con enormes recursos de materias primas, minerales, productos agrícolas y 
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carburantes, además de disponer de una gigantesca mano de obra barata. 
El Imperio ruso no había experimentado la revolución industrial, lo mismo 
que sucedió en España, y el atraso científico-técnico respecto a los países 
europeos más desarrollados era evidente. Rusia era un país subdesarrollado 
con grandes oportunidades para la inversión extranjera y un desarrollo 
industrial que, al mismo tiempo, permitiría una agricultura más productiva. 
Teniendo en cuenta las condiciones laborales de los trabajadores, sin derechos 
sociales equivalentes a los existentes en Europa occidental, las inversiones 
tenían aseguradas grandes beneficios.

Desde la abolición de los siervos en 1861 por el zar Alejandro II, la limitada 
reforma agraria permitió el desarrollo de los kulaks, una pequeña clase de 
ricos propietarios agrícolas, paralelamente con los grandes terratenientes. El 
resto de la población campesina, se dirigió a las grandes ciudades, donde ya 
había un incipiente desarrollo industrial. El capital extranjero vio grandes 
oportunidades en la economía rusa y pronto empezaron a acudir los grandes 
bancos occidentales para financiar inversiones de las empresas que, la mayoría 
de las veces, los bancos controlaban. En aquella época las inversiones más 
importantes procedían de Francia, Alemania e Inglaterra, a través de sus 
bancos y de sus filiales en Rusia. Lenin denunció estas conexiones. En 1837 
se inauguró el primer tren de pasajeros entre San Petersburgo y Tsarkoie 
Selo, y en 1851 se terminó el ferrocarril San Petersburgo-Moscú; en 1891 se 
iniciaba la construcción del Transiberiano que se terminó en 1899.

Esta dependencia de Rusia de las inversiones extranjeras fue una constante 
de la economía rusa, y también soviética, pues el sacrificio recaía 
constantemente sobre el ahorro de la gran masa de campesinos, que harían 
posible las inversiones y la importación de maquinaria moderna tanto para 
la industria como para elevar la productividad en el campo. Teniendo la 
balanza comercial una estructura tan desequilibrada y propia de un país 
subdesarrollado era necesaria la inversión extranjera ya que “aunque las 
exportaciones aumentaron considerablemente (la de trigo de cuadruplicó 
entre 1861 y 1895), las divisas obtenidas no fueron suficientes para atender 
las necesidades de importación, con lo que hubo que acudir directamente al 
capital extranjero, cuya penetración tomó creciente importancia”
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La situación en el interior y en exterior se agrava para la monarquía absoluta 
zarista desde mediados del siglo XIX. Por una parte, el Tratado de París de 
1856 puso fin a la guerra de Crimea y limitó los derechos de Rusia en el mar 
Negro. Esta derrota supuso un duro revés para las ambiciones imperialistas 
del zar Alejandro II que se dio cuenta de la inferioridad del país frente a 
Francia e Inglaterra, aliadas del Imperio Otomano en la guerra. Y por otra 
parte, el Tratado de Portsmouth del 25 de agosto de 1905 puso fin a la guerra 
entre Rusia y Japón con la pérdida del estratégico ferrocarril de Manchuria, 
que había servido de línea de penetración estratégica en la región. La 
emigración del campo a la ciudad desarrolló un ingente proletariado industrial 
entorno a las industrias metalúrgicas, textiles y otras, que acogieron las ideas 
revolucionarias. El incipiente desarrollo industrial no estuvo acompañado 
por las necesarias reformas políticas y sociales, aunque parte de la nueva 
burguesía era extranjera.

Un grave incidente sucede el 9 de enero de 1905 cuando la manifestación 
organizada por el sospechoso pope Gueorgui Apollonovich Gapon, con unos 
200.000 asistentes, se dirigía de forma pacífica hacia el Palacio de Invierno, 
residencia del zar, y fueron masacrados por soldados de la guarnición de 
San Petersburgo. Este acto que se conoce como el “Domingo sangriento” 
constituyó el primero de los actos que conducirían al fin de la monarquía. 
La sangrienta represión del ejército convirtió a la capital en una ciudad en 
estado de guerra con enfrentamientos y cientos de muertos y heridos. La 
insurrección tenía lugar en las ciudades, en el campo, en sectores burgueses 
e, incluso entre los militares; los levantamientos y motines se sucedieron, y el 
más famoso fue el que ocurrió el 14 de junio de 1905, cuando la tripulación 
del acorazado Potemkin de la Flota del mar Negro se sublevó. 

Desde 1905 las tímidas reformas dan lugar a la aparición de nuevas formas 
de organización política y nace el primer Soviet en San Petersburgo y, el 17 
de octubre, los liberales fundaron el “Partido Constitucional Demócrata”, 
más conocido como el Partido Cadete (KDT) que reclamaba la Constitución 
prometida por el zar y un sistema parlamentario. Era en realidad el primer 
partido político en Rusia y, el mismo año, dentro de la corriente liberal centrista 
surgió el nuevo “Partido Octubrista” o “Unión del 17 de octubre” por su apoyo 
al “Manifiesto de octubre”. Por parte de la izquierda, los antecedentes no podían 
calificarse de tales, como el movimiento revolucionario “Joven Rusia” (1861), 
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la sociedad secreta revolucionaria “Tierra y Libertad” (1862), el nacimiento 
de la organización marxista “Emancipación del  Trabajo” de Plejanov (1883). 
Como se ha mencionado, en 1898 se fundó, en el Congreso de Minsk, el “Partido 
Obrero Social-Demócrata de Rusia” (POSDR), de ideología marxista que se 
oponía a la utilización de métodos terroristas y anarquistas y consideraba que 
debería dirigir la futura revolución del proletariado. Aunque utilizó, entre otros, 
al grupo “Emancipación del Trabajo”, que estaba organizado por Axelrod, 
Vera Zasúlich y el mismo Plejanov, el partido no contaba con una verdadera 
estructura organizativa. Lenin, incurría en numerosas contradicciones pero él 
era un revolucionario activo, consciente de la necesidad de una organización 

y de la importancia de disponer de un medio de propaganda. En 1902, había 
surgido el “Partido Social-Revolucionario” (SR), fundado en las corrientes 
anarquistas y no marxista.

A instancias del primer ministro, el conde Serguei Witte, el 17 de octubre 
de 1905, el zar adoptó el “Manifiesto de octubre” por el que se reconocían 
algunas libertades civiles a los ciudadanos, la libertad de expresión, el 
derecho de reunión y de asociación, la libertad religiosa y una reforma de 
la ley electoral. Fue el precedente de la primera Constitución Rusa de 1906.

En un país multicultural y multi étnico con distancias tan grandes la tasa de 
analfabetismo de la población a principios del siglo XX rondaba el 75%, 
sometida a la influencia religiosa y la aceptación del poder instaurado. El 
gobierno autocrático se sustentaba en la nobleza, los terratenientes y el ejército. 
En este clima social, cultural y político arraigaron las tendencias socialistas, 
marxistas y el movimiento bolchevique, que al principio constituyó una 
fuerza desconocida y minoritaria. Incluso, resulta paradójico, la Revolución 
en Rusia se produjo sin la dirección de los revolucionarios más conocidos.

La masacre en las minas de oro del río Lena (“Lenzoloto), en la cuenca del 
río Lena, el 17 de abril de 1912, conocida como “masacre del Lena”, puso 
de manifiesto las alianzas del capitalismo internacional con el ruso para la 
explotación de los recursos del Imperio. La propiedad de la mina la ostentaba 
la sociedad “Lena Gold Partnership” de la que el 60 % de las acciones 
pertenecían a “Lena Goldfields”, cuyos accionistas ingleses controlaban 
el 30 % del capital y el 70 % estaba repartido entre varios empresarios y 
personalidades rusas. Tras una huelga reivindicativa en la región minera 
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que estalló el 13 de marzo, por mejoras laborales, y posterior manifestación 
para pedir la liberación de los detenidos, terminó con cientos de trabajadores 
muertos y heridos. Este episodio tuvo un gran impacto en la sociedad y 
desencadenó multitud de huelgas y manifestaciones en todo el país, que 
fueron aprovechadas por los bolcheviques. La Duma encargó la investigación 
a Kerensky, futuro presidente del Gobierno provisional tras la Revolución 
de Febrero de 1917, y el ministro del Interior Vasili Maklakov realizó una 
declaración en línea con la política represiva que practicaba el gobierno.

Entre la guerra y la revolución

Las revoluciones rusas están indisolublemente unidas a dos guerras, como 
hemos comentado. La guerra contra Japón aglutinó a amplias capas de 
la sociedad en las insurrecciones y manifestaciones contra el gobierno 
autocrático, que dieron lugar a la Revolución de 1905; y la participación de 
Rusia en la Gran Guerra fue el incentivo para que la Revolución de Febrero 
triunfara. ¿Fueron estos episodios la Revolución burguesa que Rusia había 
estado esperando? ¿Sería necesaria una segunda revolución bolchevique el 
mismo año? Marxistas como Plejanov se oponían a las reformas radicales 
y a la toma del poder, siendo partidario de la cooperación con los partidos 
burgueses y los mencheviques de la Duma. Igualmente, Martov era contrario 
a la paz por separado y se opuso también a la toma del poder de los 
bolcheviques, aunque no compartía la alianza social-burguesa en la Duma.

En 1895, Gueorgui Plejanov, Iuli Martov y Vladimir Ilich (Lenin) fundaron 
la agrupación marxista “Liga para la lucha por la emancipación de la clase 
obrera”. El día 5 de diciembre de ese año Lenin fue detenido y desterrado a 
Siberia, de donde salió para el exilio de Suiza, después de ser indultado. Tras 
la Revolución de Febrero, Lenin, en una de sus numerosas contradicciones, 
denuncia que Rusia no está preparada para la democracia burguesa, pero no 
duda en subrayar la necesidad de un órgano de comunicación, un periódico 
para toda Rusia, que contribuya a la organización de una “insurrección 
popular” sin ningún nexo con los principios democráticos. Lenin, en contra 
de lo que pensaba Marx, creía que, como los obreros y campesinos rusos 
soportaban las condiciones más miserables del mundo capitalista, estaban 
mejor preparados para ejecutar la revolución proletaria.
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Los consejos de trabajadores (“Soviets”) en los centros fabriles de las 
grandes ciudades no aceptaron el “Manifiesto de octubre”. El Soviet de San 
Petersburgo fue el que se destacó durante las huelgas de 1905, siendo su 
líder Trotsky. Las revueltas organizadas por el Soviet de San Petersburgo 
fueron duramente reprimidas por el gobierno, pero pronto se extendió la 
insurrección a otras ciudades que contaban con Soviets: Moscú, Minsk, Kiev, 
etc. El centro de la insurrección se trasladó a Moscú, que en su barrio obrero 
de Presnya sufrió la mayor represión durante dos días con miles de muertos, 
heridos y detenidos, a manos del regimiento Semionovski. El régimen 
continuaba siendo anti democrático pues la Duma, compuesta en su mayoría 
por liberales, sólo tenía competencias limitadas y tuvo una corta existencia: 
del 27 de abril al 8 de julio de 1906.

Tras nuevas elecciones se inauguró la Segunda Duma el 20 de febrero de 1907, 
que fue disuelta el 2 de junio al reclamar el sufragio universal y extenderse 
la sospecha de un golpe político contra el zar. En este período tiene lugar 
la Reforma de Stolypin, que abolía la comunidad campesina tradicional, el 
“mir”. La Tercera Duma, se inauguró el 1 de noviembre de 1907 y permaneció 
estable hasta el 9 de junio de 1912. Se confirma la Reforma agraria y Stolypin 
acomete nuevas reformas para constituir una clase campesina que promueva 
la estabilidad social y política. El 15 de noviembre de 1912 se inauguró la 
Cuarta Duma, con una oposición mayoritaria, pero que permaneció hasta 25 
de febrero de 1917.

El 1 de agosto de 1914 Rusia entró en la guerra al lado de Francia e Inglaterra 
contra las potencias centrales, Alemania y Austria-Hungría. Esta decisión 
contribuyó a acelerar la caída de la monarquía, cuya imagen estaba muy 
deteriorada. La falta de preparación y de armamento del ejército, el descontento, 
las levas masivas que afectaron fundamentalmente al campesinado provocó 
el aglutinamiento del descontento de obreros, campesinos y soldados. El zar 
Nicolás II, estaba manipulado por su mujer, la zarina Alexandra, y dejó en sus 
manos la dirección del gobierno, mientras se ocupaba en dirigir la guerra, sin 
preparación ni conocimientos.

En plena guerra, en unas condiciones insostenibles para la población, que llegó 
al racionamiento del pan el 16 de febrero, se inicia una ola de manifestaciones 
y huelgas en Petrogrado y otras ciudades, entre las que se destaca la huelga 
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del día 18 en la fábrica Putilov, la mayor empresa industrial de Rusia y la 
tercera de Europa antes de la Revolución. Ante los acontecimientos, el zar 
disolvió la Duma el 27 de febrero y, el día 28, Kerensky, uno de los líderes 
de la oposición constituyó el “Comité provisional de la Duma”, que, el día 2 
de marzo, se convirtió en el Gobierno provisional, presidido por el príncipe 
Gueorgui Lvov. El día 3 el zar se ve obligado en abdicar a favor de su hermano 
el Gran-Duque Mijail  Aleksandrovich Romanov que asumió la regencia el 
15 de marzo y renunció al día siguiente. El día 3 de abril llegó Lenin, que aún 
no era tan conocido, y solicitó “todo el poder para los Soviets”. Entre el 5 de 
mayo y el 7 de julio se constituye el segundo Gobierno provisional, presidido 
por Alexander Kerensky, tras la dimisión del príncipe Lvov.

El 4 de julio se produce la sublevación de los marinos de la base naval de 
Kronstad. El 25 de agosto fracasa el intento de golpe militar del general Lavr 
Kornilov en un malentendido con el presidente Kerensky. El 24 de octubre 
los bolcheviques aprovechan esta situación y aparecen como salvadores, 
levantándose los Soviets de Petrogrado, Moscú y las grandes ciudades, justo 
antes de las programadas elecciones para la Asamblea Constituyente. Lenin 
se hizo con el poder y constituyó un “Consejo de Comisarios del Pueblo”, 
que actuaría como Gobierno provisional formado sólo por bolcheviques. El 7 
de marzo de 1918, el Partido Bolchevique, en la reunión de su 7º Congreso, 
se transforma en Partido Comunista. El 12 de marzo el gobierno traslada 
su sede de Leningrado a Moscú y el 17 de julio Nicolás II y su familia fue 
asesinada en Ekaterimburgo. El día 19 se promulgó la primera constitución 
soviética. Desde noviembre de 1917 hasta octubre de 1922 el país sufre una 
guerra civil con intervención de potencias extranjeras que habían urdido un 
plan para repartirse el Imperio ruso. Mientras Rusia queda aislada, sólo un 
reducido número de países mantienen relaciones diplomáticas con el nuevo 
país soviético. México tuvo una especial relación con el gobierno soviético 
que es muy poco conocida. El 30 de diciembre de 1922 se fundó la Unión de 
Repúblicas Socialistas Soviéticas (URSS). Cuando, el 21 de enero de 1924, 
el revolucionario bolchevique Vladimir I. Lenin falleció, la Revolución de 
Octubre había triunfado.
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Conclusión

Las condiciones políticas, sociales y económicas de la Rusia zarista a 
principios del siglo XX hacían prever un gran estallido revolucionario. En 
la Historia no siempre suceden los acontecimientos necesarios. El gran país 
Euro asiático no había sufrido una transformación social como en la mayoría 
de Europa occidental, tras la Revolución Francesa y la revolución industrial 
del siglo XIX. El gobierno autocrático zarista era un lastre para el desarrollo 
de Rusia.

La guerra contra Japón en 1904 y la suicida participación en la I Guerra 
Mundial, en 1914, precipitó los acontecimientos. Con la Revolución de 1905 
se inician las primeras reformas sociales y el reconocimiento de algunos 
derechos civiles. La Revolución de febrero de 1917 puso fin a la autocracia 
de tantos siglos y se abría la perspectiva de mayores reformas. Desde 1900 
Rusia comenzaba a despegar industrialmente y antes de la entrada en la Gran 
Guerra era uno de los países que más crecía económicamente en Europa. La 
agricultura se estaba modernizando y estaba surgiendo una clase media, pero 
las desigualdades persistían.

A lo largo de este trabajo he realizado comparaciones con otro país europeo 
que había sufrido parecidas vicisitudes, España, y se han podido extraer 
conclusiones válidas para ambos países. Rusia acumuló en menos de 20 
años tres revoluciones, pero estaba claro que si la Revolución Bolchevique 
triunfaba significaba que las otras dos habían fracasado. En tan corto período 
de tiempo no se puede hablar de fracasos históricos sino más bien de un 
error geopolítico de la Revolución que quiso suplantar a las anteriores, aun 
inmaduras. Sin embargo, no toda la herencia de la Revolución Bolchevique 
fue negativa como nos quieren hacer creer.
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Deberá utilizarse el Sistema 
APA para las citas textuales o 
referenciales. La bibliografía 
debe presentarse en un listado 
al final del artículo ordenada 
alfabéticamente por autor. Las 
gráficas, cuadros o fotografías/
dibujos deben aparecer en un 
listado que coincida con el orden 
de aparición en el texto. 

Los artículos deberán enviarse 
en formato electrónico Word, 
versión abierta, sin contraseñas 
de escritura o en modo lectura- a 
los correos electrónicos: iipscp@
usac.edu.gt, iipsecp@gmail.com





Política y Sociedad se terminó de imprimir en los talleres de 
Litografía Mercurio (502) 2251-3245, en marzo del 2018. 
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